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Resumo

Este trabalho tem como propdsito investigar como os conceitos e ferramentas da
economia comportamental — especialmente a arquitetura de escolhas — podem auxiliar
na concepcédo de incentivos e empurrdezinhos (nudges) capazes de induzir um
comportamento consciente por parte do cidaddo que exerce o seu direito
constitucional de acesso a informacdes publicas, demonstrando a relevancia da
analise da situacdo do solicitante frequente, no ambito da Politica de Acesso a
Informacédo no Executivo Federal, por meio de estudo bibliografico que apresenta um
apanhado geral no referencial teérico da Economia Comportamental, com vistas a
identificar pontos de convergéncia com o problema de pesquisa definido e,
especialmente, explorando-se o conceito de nudge e suas possiveis aplicacbes para
lidar com situag@es praticas, desenvolvendo-se, ao final, proposta de concepcao de
nudges que possam incentivar o comportamento consciente do solicitante de
informacdes publicas, que tem como base a ferramenta SIMPLES MENTE,
desenvolvida pela Escola Nacional de Administracéo Publica (ENAP).

Palavras-chave: Economia comportamental; Arquitetura de Escolhas; Nudges;
Acesso a Informagéo; Solicitante frequente.

Abstract

This paper has the purpose of investigating how the concepts and tools of Behavioural
Economics — especially the architecture of choices — can help in designing incentives
and nudges able to induce conscious behavior of citizens when exercising their
constitutional right of access to public information, demonstrating the relevance of
analyzing the frequent applicant situation, within the scope of the Policy of Access to
Information in the Federal Executive Branch, throughout a study that presents a
general overview in the theoretical framework of Behavioural Economics, identifying
points of convergence with the research problem and, especially, exploring the concept
of nudge and its possible applications to deal with practical situations, developing, in
the end, a proposal for the conception of nudges that can encourage the conscious
behavior of the information public requester, which is based on the tool named
SIMPLES MENTE, developed by the National School of Public Administration (ENAP).

Keywords: Behavioural Economics; Architecture of choices; Nudges; Access to
Information; Frequent applicant.
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1. Introducéo

Este trabalho tem como propdsito analisar a viabilidade de se utilizar conceitos
e ferramentas da economia comportamental na concepcado de nudges, que sejam
capazes de induzir um comportamento consciente por parte do cidadao que exerce o
seu direito constitucional de acesso a informacdes publicas.

Inicialmente, sera apresentado o contexto que envolve o problema de pesquisa
estudado, por meio do panorama da Politica de Acesso a Informacdes no Brasil, com
foco na implementacdo no Poder Executivo federal. Sera pontuado como o direito de
acesso a informacdes publicas é tratado no contexto internacional e, em seguida, feita
uma breve analise dos dispositivos da Lei n°® 12.527/2011, conhecida como Lei de
Acesso a Informacgéo (LAI) e sua regulamentacdo, que tém influéncia no problema
analisado, fechando o panorama com a apresentacdo de dados gerais sobre a
implementacéo da Politica no Governo Federal. Na sequéncia, sera definido do que
se trata o solicitante frequente e quais as consequéncias de solicitagcdes excessivas
na rotina da Administracao Publica.

Na revisdo bibliografica, considerando a metodologia definida para a
elaboracéo do trabalho, seréa apresentado o referencial tedrico de suporte ao tema da
Economia Comportamental, no contexto da Anéalise Econdmica do Direito, desde as
primeiras descobertas de Gary Becker, em 1978, percorrendo os estudos que se
seguiram nas ultimas quatro décadas, com o objetivo de detectar e explicar as
implicacbes do comportamento humano no processo de julgamento e tomada de
decisdes. Atencao especial € dedicada a obra de Richard Thaler e Call Sunstein sobre
o conceito de nudge e sua aplicacdo pratica para a solucao de problemas da vida real,
coadunando com o que foi proposto como problema de pesquisa, com destaque para
o papel do arquiteto de escolhas, que € o responsavel por projetar o ambiente no qual
0S nudges serao inseridos.

Na sequéncia, avalia-se a utilizacdo de nudges na Politica de Acesso a
Informacdo, a partir da teoria apresentada e, ainda, com base na publicacdo
desenvolvida pela Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP), denominada
“Ciéncias comportamentais e politicas publicas”. A publicacdo apresenta importantes
questdes relacionadas as descobertas da economia comportamental e suas possiveis
contribuicbes as politicas publicas, a partir da constatacdo de que, se as politicas
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publicas devem ser desenhadas para pessoas reais, entdo os formuladores precisam
estar atentos a sua capacidade de influéncia sobre as decisfes dos cidadéaos, e
desenhar arquiteturas de escolha com a intencéo de evitar o insucesso e aumentar a
efetividade de politicas e programas, de forma a promover o bem-estar e a autonomia
de seus usuarios.

Por fim, muito embora se reconheca que o processo de criacdo de uma
intervencao, na pratica, dependa de estudos mais aprofundados sobre o publico-alvo,
andlise de situagbes reais e casos praticos, envolvimento de diferentes atores,
propostas de realizacdo de pilotos, € desenvolvido um exercicio inicial de concepc¢éo
de nudges, com base na ferramenta SIMPLES MENTE, desenvolvida pela Escola
Nacional de Administracdo Publica, como insight e ponto de partida para pesquisas

futuras.
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1.1. Problema e justificativa

O problema de pesquisa sobre o qual se desenvolvera este trabalho é
investigar como 0s conceitos e ferramentas da economia comportamental —
especialmente a arquitetura de escolhas — podem auxiliar na concepcéo de incentivos
e empurrdezinhos (nudges) capazes de induzir um comportamento consciente por
parte do cidaddo que exerce o seu direito constitucional de acesso a informacdes
publicas. Isso para que, ao elaborar o seu pedido de acesso com base na Lei n°
12.527/2011, o solicitante o faca de modo a equilibrar suas reais demandas com as
possibilidades de atendimento pelos érgaos e entidades, sem onerar excessivamente
a Administrac&o publica.

A Lei n® 12.527/2011, a Lei de Acesso a Informacédo (LAI), regulamentou no
Brasil o direito de acesso a informacdes previsto no inciso XXXIII do art. 5°, no inciso
I do 8 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216 da Constituicdo Federal e instituiu um novo
paradigma na Administracdo Publica, de que a publicidade é a regra e o sigilo, a
excecao.

Para garantir o direito constitucional de acesso a informacao ao cidadao, foram
adotadas providéncias de implementacdo em todos os 6rgaos e entidades do Poder
Executivo Federal, para fazer valer os preceitos da LAI. Ocorre que ainda hoje, 10
anos apds a entrada em vigor da Lei, apesar de ser possivel afirmar que a
implementacéo da Politica de Acesso a Informacéo foi bem-sucedida, ha pontos que
demandam aprimoramentos, seja por parte do que cabe aos 6rgaos e entidades
demandados, seja por parte do que cabe dos cidadéaos.

Um desses pontos, que sera o objeto de pesquisa deste trabalho, € a questéo
do solicitante frequente que, ao demandar informagfes publicas, acaba causando
transtornos operacionais ao 6rgdo demandado, com excesso de questionamentos
simultaneos e, muitas vezes, repetidos, abrangendo grandes quantidades de
informacdes a serem levantadas.

E um desafio constante lidar com essa situacdo, que faz parte da rotina de
atendimento a LAI, visto que ndo ha na Lei qualquer tipo de limitacdo ao direito de
pedir, como niumero maximo de perguntas, frequéncia de solicita¢cdes, abrangéncia
do escopo do pedido, entre outras. Pelo contrario, ha dispositivo na Lei que veda
expressamente quaisquer exigéncias relativas aos motivos determinantes da

solicitagcdo de informacdes.
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Por outro lado, é evidente que ndo ha possibilidade de criar limitacdes legais
nesse sentido, ou regras para disciplinar com mais detalhes a forma de exercicio do
direito pelo cidadao, pois esse tipo de medida seria tratada pela sociedade como um
retrocesso na garantia desse importante direito constitucional.

Nesse cendrio, uma alternativa que se apresenta possivel e que parece ser
mais adequada € trabalhar para que haja uma mudanca no comportamento do
solicitante frequente, sem impor limitagcdes ou retirar dele qualquer possibilidade de
escolha ou decisdo, mas criando incentivos para induzir o comportamento desejado,
qual seja, que realize os pedidos de forma clara e especifica, com objetividade, agindo

com urbanidade e sem criar demandas excessivas e pouco factiveis.
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1.2. Objetivos

1.2.1. Objetivo geral

O objetivo desta pesquisa é, portanto, avaliar as possibilidades de se
desenvolver propostas de intervengdo comportamental, no ambiente da Plataforma
Fala.BR?, utilizando a ferramenta da arquitetura de escolhas, para influenciar o
cidadao a apresentar seus pedidos de informacdo de forma objetiva, clara e direta,
aumentando, assim, suas possibilidades de obter respostas mais rapidas e que
atendam as suas expectativas.

Pretende-se abordar a relevancia da aplicacao dos conceitos e ensinamentos
da economia comportamental para a compreenséao do processo de tomada de decisao
por parte dos individuos e de que forma esse entendimento pode auxiliar no

aprimoramento da Politica de Acesso a Informagcéo.

1.2.2. Objetivos especificos

Pretende-se, de forma mais especifica:

e Demonstrar a relevancia da analise da situacdo do solicitante

frequente, no A&mbito da Politica de Acesso a Informacéo;

e Realizar um apanhado geral no referencial tedrico da Economia
Comportamental, com vistas a identificar pontos de convergéncia com

o problema de pesquisa definido;
e Explorar o conceito de nudge e suas possiveis aplicacbes para lidar
com situacdes praticas;

e Desenvolver proposta inicial de concep¢do de nudges que possam
incentivar o comportamento consciente do solicitante de informagdes

publicas.

L A Plataforma Integrada de Ouvidoria e Acesso a Informac3o — Fala.BR é o ambiente por meio do qual qualquer
interessado pode registrar pedido de acesso a informacdo e interpor recursos, com base na LAI, aos 6rgdos e
entidades cadastrados.
https://falabr.cgu.gov.br/publico/Manifestacao/SelecionarTipoManifestacao.aspx?ReturnUrl=%2f



https://falabr.cgu.gov.br/publico/Manifestacao/SelecionarTipoManifestacao.aspx?ReturnUrl=%2f
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1.3. Metodologia

A metodologia utilizada para a elaboracdo deste trabalho sera a pesquisa
bibliografica, a partir da revisdo da literatura de obras ja existentes, no intuito de
auxiliar na delimitacéo do tema e na contextualizacdo do objeto problema.

A revisao de literatura? consiste na investigacéo do topico de pesquisa por meio
de processo revisao sistematica de dados, informacdes e conhecimentos previamente
existentes. De acordo com Creswell (2012), uma boa revisdo de literatura envolve
cinco passos:

* identificar termos-chave para busca;

 localizar os recursos (bases de dados, dados e literatura existente);

+ analisar criticamente e selecionar 0s recursos a serem revisados;

* organizar, analisar e sintetizar os recursos; e

* escrever a revisdo de literatura.

No que tange aos objetivos, trata-se de pesquisa exploratéria, que busca obter
informacdes sobre 0 assunto de interesse, podendo contribuir para a delimitacao do
tema, a orientacdo dos objetivos, a formulacéo das hipéteses e a escolha dos métodos

de investigacao, utilizando-se do levantamento bibliografico e anélise documental.

2 Ximenes, Julia Maurmann. Roteiro de estudo — Metodologia da Pesquisa Cientifica Aplicada.
Especializagdo em Andlise Econdmica do Direito. Instituto Serzedello Corréa — Tribunal de Contas da
Unido. 2022.
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2. Desenvolvimento

2.1. Contextualizagcdo

2.1.1. A Politica de Acesso a Informacao no Brasil

O direito a informacdo é um dos fundamentos para a consolidacdo das
democracias no mundo, ao fortalecer a capacidade dos individuos de participar de
modo efetivo da tomada de decisdes que os afetam?3. O acesso a informacéo publica
tem sido, cada vez mais, reconhecido como um direito em varias partes do mundo e
esta previsto em diversos tratados e convencdes internacionais dos quais o Brasil é
signatario, tais como:

Declaragao Universal dos Direitos Humanos (artigo 19):

“Todo ser humano tem direito a liberdade de opinido e expressao; este direito

inclui a liberdade de, sem interferéncia, ter opinides e de procurar, receber e

transmitir informacdes e ideias por quaisquer meios e independentemente de

fronteiras”.

Convencao das Nagdes Unidas contra a Corrupcao (artigos 10 e 13):

“Cada Estado-parte devera (...) tomar as medidas necessarias para aumentar

a transparéncia em sua administracdo publica (...) procedimentos ou

regulamentos que permitam aos membros do publico em geral obter (...)

informacdes sobre a organizacdo, funcionamento e processos decisorios de
sua administragao publica (...)"

Declaracao Interamericana de Principios de Liberdade de Expresséo (item 4):

“O acesso a informacado mantida pelo Estado constitui um direito fundamental

de todo individuo. Os Estados tém obrigacbes de garantir o pleno exercicio

desse direito”.

Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (artigo 19):

“Toda pessoa tera direito a liberdade de expressao; esse direito incluira a

liberdade de procurar, receber e difundir informacdes e ideias de qualquer

natureza (...)".

3 BRASIL. Acesso a Informacao Puablica: Uma introdugéo a Lei n°® 12.527, de 18 de novembro de 2011.
Controladoria-Geral da Unido. 2011. Disponivel em: https://www.gov.br/acessoainformacao/pt-
br/central-de-conteudo/publicacoes/arquivos/cartilhaacessoainformacao-1.pdf . Acesso em 30/9/2022.



https://www.gov.br/acessoainformacao/pt-br/central-de-conteudo/publicacoes/arquivos/cartilhaacessoainformacao-1.pdf
https://www.gov.br/acessoainformacao/pt-br/central-de-conteudo/publicacoes/arquivos/cartilhaacessoainformacao-1.pdf
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O acesso a informacdes publicas no Brasil € um direito e garantia fundamental
que esta inscrito no inciso XXXIII do art. 5°, no inciso Il do § 3° do art. 37 e no § 2° do
art. 216 da Constituicdo Federal de 19884 °.

A Lein®12.527, de 18 de novembro de 20115, conhecida como a Lei de Acesso
a Informacédo (LAIl), regulamentou no Brasil o direito fundamental de acesso a
informacdes previsto no texto constitucional. Trata-se de uma lei de abrangéncia
nacional, que deve ser observada pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.
Uma das diretrizes da LAI, que introduziu um novo paradigma na Administracao
Publica, é o da observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como
excecdo. A Lei determina que é dever do Estado garantir o direito de acesso a
informacéo, que sera franqueada, mediante procedimentos objetivos e ageis, de forma
transparente, clara e em linguagem de facil compreensao.

O acesso a informacédo de que trata a LAl compreende o direito de obter uma
amplitude de informacdes, em rol ndo exaustivo estabelecido em seu art. 7°, a
exemplo de: orientacdo sobre os procedimentos para a consecucdo de acesso a
informacgé&o almejada; informacé&o contida em registros ou documentos, produzidos ou
acumulados por seus 6rgdos ou entidades, recolhidos ou ndo a arquivos publicos;
informacé&o produzida ou custodiada por pessoa fisica ou entidade privada decorrente

de qualquer vinculo com seus 6rgaos ou entidades, mesmo que esse vinculo ja tenha

4 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. 1988. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm . Acesso em 30/9/2022.

5 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, & seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:
(...)
XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informac¢des de seu interesse particular, ou
de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade,
ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do
Estado;(Regulamento)(Vide Lei n°® 12.527, de 2011)
Art. 37, 8§ 3° A lei disciplinara as formas de participacdo do usudario na administracéo publica direta e
indireta, regulando especialmente:(Redacédo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)
(...)
Il - o acesso dos usuarios a registros administrativos e a informagfes sobre atos de governo,
observado o disposto no art. 5°, X e XXXIllI;(Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)
(Vide Lei n° 12.527, de 2011)
Art. 216, § 2° Cabem a administracdo puablica, na forma da lei, a gestdo da documentacéo
governamental e as providéncias para franquear sua consulta a quantos dela necessitem. (Vide Lei
n® 12.527, de 2011).

6 BRASIL. Lei n° 12.527/2011, de 18/11/2011. “Lei de Acesso a Informagdo”. Regula o acesso a
informacdes previsto no inciso XXXIII do art. 5°, no inciso Il do § 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216 da
Constituicdo Federal. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2011-
2014/2011/Lei/L12527.htm.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm%20.%20Acesso%20em%2030/9/2022
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Lei/L12527.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Lei/L12527.htm

Coletanea de P6s-Graduagéo [ANALISE ECONOMICA DO DIREITO] 22

cessado; informacdo primaria, integra, auténtica e atualizada; informacdo sobre
atividades exercidas pelos orgaos e entidades, inclusive as relativas a sua politica,
organizacao e servicos; informacao pertinente a administracéo do patrimoénio publico,
utilizacdo de recursos publicos, licitacdo, contratos administrativos; informacgéo
relativa programas, projetos e acdes dos 6rgaos e entidades publicas e resultado de
inspecdes, auditorias, prestacdes e tomadas de contas realizadas pelos 6rgaos de
controle interno e externo.

Em relacdo a quem pode solicitar informacdes, a LAl prevé que qualquer
interessado podera apresentar pedido de acesso aos 6rgaos e entidades abrangidos
pela Lei, por qualquer meio legitimo, devendo o pedido conter a identificacdo do
requerente e a especificacdo da informacao requerida, sendo que, para 0 acesso a
informacdes de interesse publico, a identificagdo do requerente ndo pode conter
exigéncias que inviabilizem a solicitacdo. A Lei também veda quaisquer exigéncias
relativas aos motivos determinantes da solicitacdo de informacfes de interesse
publico e estabelece que o servico de busca e de fornecimento de informacéo é
gratuito, salvo a possibilidade de cobranca exclusivamente do valor necessario ao
ressarcimento dos custos dos servi¢os e dos materiais utilizados, quando o servico de
busca e de fornecimento da informacéo exigir reproducéo de documentos.

Como a regra geral € a publicidade e o sigilo € a excecdo, as hipéteses de
restricdo de acesso estdo bem definidas na LAl e s&o admitidas no caso de
informacdes submetidas a outras hipéteses legais de sigilo que ndo foram excluidas
pela LAl (art. 22), de informacdes classificadas em grau reservado, secreto e
ultrassecreto (art. 23), e de informagdes pessoais (art. 31).

A LAI foi regulamentada pelo Decreto n° 7.724, de 16 de maio de 20127, o qual
marca o inicio da vigéncia da LAI, dado que houve vacatio legis de centro e oitenta
dias, e que define os procedimentos operacionais para a consecucdo do acesso a
informacdo no ambito do Poder Executivo Federal. Muito embora a LAl seja de
abrangéncia nacional, o enfoque deste trabalho serd na implementacdo no Poder
Executivo Federal, dadas as limitacdes de tempo e dificuldades operacionais para
analisar todos os aspectos das regulamentacfes e implementacdo em todos 0s

Poderes e entes federativos.

7" BRASIL. Decreto n° 7.724/2012, de 16/5/2012. Regulamenta a Lei n° 12.527, de 18 de novembro de
2011. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2011-2014/2012/Decreto/D7724.htm.
Acesso em 30/9/2022.
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Além das hipdteses de restricdo de acesso previstas na LAI, o Decreto n°
7.724/2012 trouxe previsao de ndo atendimento de pedidos de acesso a informacao
genéricos, desproporcionais ou desarrazoados, ou, ainda, que exijam trabalhos
adicionais de andlise, interpretacdo ou consolidacdo de dados e informagfes, ou
servi¢o de producédo ou tratamento de dados que nao seja de competéncia do érgao
ou entidade. Aqui ndo se trata de hipoteses legais de sigilo, mas de condi¢cbes
operacionais que podem inviabilizar o atendimento de pedidos que sejam
incompreensiveis, muito volumosos e amplos, 0s quais exigem esforco relevante para
0 seu atendimento, em detrimento do atendimento de outras demandas de interesse
da sociedade, ou pedidos cujo atendimento seja contrario ao interesse da propria
sociedade.

Apesar de o Decreto ndo descrever as caracteristicas que definem os pedidos
genéricos, desproporcionais, desarrazoados ou que demandem trabalhos adicionais
de analise e consolidacao, a jurisprudéncia de aplicacdo da LAl no Executivo Federal
pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) possibilitou o desenvolvimento de conceitos,
constantes no Manual Aplicacdo da Lei de Acesso a Informacédo na Administracdo
Plblica Federal®, que orientam os 6rgéos e entidades quando da avaliacdo de um

pedido dessa natureza:

Quadro 1. Caracteristicas de pedidos genéricos, desproporcionais,
desarrazoados e que demandam trabalhos adicionais de andlise e
consolidacao.

Tipo de pedido e Caracteristicas
enquadramento legal no
Decreto n°® 7.724/2012

Pedido genérico (art. 13, inciso |) | E aquele que ndo descreve de forma delimitada
0 objeto do pedido de acesso a informacao, o
gue impossibilita a identificacdo e compreenséao
da solicitacdo. E um pedido que se caracteriza
pelo seu aspecto generalizante, com auséncia
de dados importantes para a sua delimitacao e
seu atendimento.

8 BRASIL. Manual Aplicagdo da Lei de Acesso a Informagéo na Administragdo Publica Federal.
Controladoria-Geral da Uniéo, 42 edi¢cdo. 2019. Disponivel em:
https://www.gov.br/acessoainformacao/pt-br/central-de-conteudo/publicacoes/arquivos/aplicacao-da-
lai-2019.pdf. Acesso em 3/10/2022.
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Pedido desproporcional (art. 13,
inciso Il)

E aquele que pode comprometer
significativamente a realizacdo das atividades
rotineiras da instituicdo requerida, acarretando
prejuizo aos direitos de outros solicitantes.
Quando o pedido é desproporcional, uma Unica
demanda, em decorréncia da sua dimensé&o,
pode inviabilizar o trabalho de toda uma
unidade do 6rgédo ou da entidade publica por
um periodo consideravel. Entendido como o
principio da justa medida, meios e fins séo
colocados em equacdo mediante um juizo de
ponderacdo, com o0 objetivo de se avaliar se o
meio utilizado é ou ndo desproporcionado em
relacédo ao fim. Trata-se, pois, de uma questao
de ‘medida’ ou ‘desmedida’ para se alcancar
um fim: pesar as desvantagens do meio em
relacdo as vantagens do fim.

Pedido desarrazoado (art. 13,
inciso I1)

E aquele que ndo encontra amparo para a
concessdo do acesso solicitado nos objetivos
da LAl e tampouco nos seus dispositivos legais,
nem nas garantias fundamentais previstas na
Constituicdo. E um pedido que se caracteriza
pela desconformidade com o interesse publico,
seguranca publica, celeridade e economicidade
da Administragdo Publica. Importante ressaltar
gue nao € possivel caracterizar como
desarrazoado o pedido avaliando-se a
motivacdo do solicitante, visto que o paragrafo
3° do art. 10 da LAI veda expressamente essa
possibilidade.

Pedido que exige trabalhos
adicionais de analise,
interpretacéo ou consolidacéo de
dados e informagdes, ou servico
de produgé&o ou tratamento de
dados que néo seja de
competéncia do 6rgao ou
entidade (art. 13, inciso lll)

E aquele que ocorre quando o 6rgdo ou a
entidade publica possui as informacdes
solicitadas, mas elas néo estdo dispostas nos
moldes pretendidos pelo cidaddo e o
atendimento demandara atividades de coleta,
agrupamento e analise de documentos, que
nao estéo entre as competéncias da instituigao.
A producéo da informacéo é possivel, porém,
tera impacto nas demais atividades
desempenhadas pelo setor responsavel.

Fonte: elaboracéo propria.
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Esses dispositivos do art. 13 do Decreto n°® 7.724/2012 acabam por revelar uma
importante questéo relacionada ao exercicio do direito de acesso a informacao, que é
a impossibilidade préatica de se atender a todo e qualquer tipo de pedido, devido a
varias circunstancias possiveis, o que, de certa forma, sinaliza para a necessidade de
um comportamento consciente do solicitante ao elaborar e apresentar um pedido a
Administracdo Publica. N&o restam duvidas de que a LAl é dotada de muitos
mecanismos que atuam em prol do exercicio do direito constitucional pela sociedade,
mas, na pratica, muitas vezes, ha uma certa incompatibilidade entre o que o cidadao
deseja obter e a capacidade operacional dos 6rgaos e entidades em atender a essas
demandas, que ndo pode ser ignorada.

O Decreto n° 7.724/2012 estabeleceu competéncias especificas a
Controladoria-Geral da Unido, relativas a implementacao e monitoramento da politica
de acesso a informacéao, incluindo o desenvolvimento de ferramentas, elaboracéo de
relatorios, capacitacdo de agentes publicos e a conscientizacdo sobre o direito
fundamental de acesso a informacdo. A CGU também recebeu a competéncia legal,
pela LAI, de atuar como 3?2 instancia recursal, em casos de negativa de acesso a
informacdo, quando atua na solucdo de controvérsias sobre casos concretos de
aplicacao da Lei.

No exercicio da competéncia de monitoramento do cumprimento da LAI, a CGU
desenvolveu o Painel Lei de Acesso a Informacédo®, que disponibiliza informacdes
sobre a quantidade de pedidos e recursos registrados, cumprimento de prazos, perfil
dos solicitantes, omissoes, transparéncia ativa, entre outros aspectos. A figura a
seguir apresenta uma breve ideia da dimensao da execucdo da politica de acesso a
informacé&o no Executivo Federal, desde 2012, quando a LAl entrou em vigor. Mais de
um milh&o de pedidos foram respondidos por diversos 6rgaos e entidades, com tempo
médio de resposta de 14,83 dias.

Figura 1: Visao geral da Lei de Acesso a Informacdo no Governo Federal 2012-
2022.

PAINEL
LEI DE ACESSQ PEDIDOS SOLICITANTES
A INFORMACAO

CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO

OMISSOES

RECURSOS TRANSPARENCIA ATIVA

Governo Federal

VISAO GERAL STATUS DOS PEDIDOS
PEDIDOS RECEBIDOS ~ RANKING

Select 00 para para ver o
1.180.627  Feornoe @ o
TEMPO MEDIO DE RESPOSTA RANKING
sel drgéio para para ver
POS to dele.

14,83 dias

RESPONDIDOS EM TRAMITAGAO OMISSOES

Fonte: Painel Lei de Acesso a Informacgéo, dados em: 3/10/2022.

% Painel Lei de Acesso a Informag&o. Disponivel em: http://paineis.cgu.gov.br/lai/index.htm. Acesso
em 3/10/2022.
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Em 2022 a LAI completou 10 anos de vigéncia e € possivel afirmar que a
implementacgdo da Politica de Acesso a Informac¢do no Poder Executivo Federal foi
bem-sucedida, especialmente diante dos indicadores de quantidade de pedidos,
atendimentos, tempo médio de resposta, indice de omissfes e outros. Todavia, ha
alguns pontos que demandam aprimoramentos, sejam de ordem normativa ou
procedimental, e um desses pontos € a situacao do solicitante frequente.

2.1.2. Solicitante frequente e o exercicio do direito de acesso a informacao

Conforme explicita o Manual Aplicacdo da Lei de Acesso a Informacdo na
Administracdo Publica Federal da CGU?°, ha um fendmeno recorrente na aplicacdo
da legislacao de acesso a informacao em diversos paises, inclusive no Brasil, que sdo
os chamados solicitantes frequentes. Ndo ha uma definicdo clara sobre o que é o
solicitante frequente, visto que a LAI néo traz esse conceito, tampouco seu Decreto
regulamentador, assim como nao estipula qualquer parametro ou limite, seja na
quantidade de pedidos, na frequéncia permitida ou no volume de informacdes que
cada cidaddo pode solicitar cada vez que apresenta um pedido de acesso a
informacéo.

Segundo o Manual, a palavra frequéncia traz a ideia de repeticdo, de algo que
se reitera. A partir dessa orientacao, apresentam-se duas realidades:

(1) o cidaddo que reiteradamente realiza pedidos idénticos ou muito
semelhantes;

(2) o cidadao que reiteradamente realiza pedidos diversos.

O Manual orienta que o exame dos pedidos de acesso de solicitantes
frequentes deva ser realizado com imparcialidade e observando-se os principios da
impessoalidade e da finalidade preconizados pelo art. 37 da Constituicdo Federal, haja
vista que se trata de um direito fundamental garantido ao cidaddo. A autoridade
respondente devera buscar tratar cada solicitacdo objetivamente, atendendo as
finalidades da LAI, sem qualquer discriminacdo motivada pelos reiterados pedidos de
um mesmo cidaddo. O foco, portanto, estarda no pedido, e ndo na pessoa do
solicitante.

Importante notar que ndo ha um problema intrinseco ao fato de um mesmo
solicitante fazer pedidos numerosos ou com muita frequéncia a determinado 6rgéo ou
entidade. O problema passa a se instalar quando h& casos extremos, em que o

10 BRASIL. Manual Aplicagdo da Lei de Acesso a Informagdo na Administragéo Publica Federal.
Controladoria-Geral da Uniéo, 42 edi¢cdo. 2019. Disponivel em:
https://lwww.gov.br/acessoainformacao/pt-br/central-de-conteudo/publicacoes/arquivos/aplicacao-da-
lai-2019.pdf. Acesso em 3/10/2022.
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exercicio do direito de acesso a informacao por solicitantes frequentes acaba por
prejudicar o direito de outros cidaddos, em vista de onerar demasiadamente a
Administracéo, que se mobiliza em prol de atender a esse solicitante, paralisando ou
diminuindo os esfor¢os dedicados a outras atividades também de interesse do publico.
Isso ocorre quando, por exemplo, além da frequéncia intensa, os pedidos séo
desproporcionais ou demandam trabalhos adicionais de analise e consolidacédo de
informacdes ou, ainda, sdo genéricos e amplos.

Apesar de ndo existir um conceito estabelecido para definir o solicitante
frequente, percebe-se que, para além da quantidade de pedidos, suas demandas se
caracterizam por alguns aspectos:

- em geral, sdo pessoas que tém ou tiveram algum tipo de vinculo com o 6rgéo
ou entidade demandado;

- 0s pedidos estédo relacionados a uma situacdo de conflito ou litigio entre as
partes;

- 0s pedidos tém caracteristicas de manifestacdes de ouvidoria, com contetdo
de reclamacao, denuncia ou solicitacdo de providéncias, mescladas com solicitacdo
de informacao propriamente dita;

- 0s pedidos sao volumosos e extensos, abrangendo grande quantidade de
informacoes.

Nesse aspecto, as circunstancias de ndo atendimento de pedidos prevista no
art. 13 do Decreto n° 7.724/2012'1, apresentadas no topico anterior, podem ser
aplicaveis a situacdes em que os pedidos tém caracteristicas claras de generalidade,
desproporcionalidade, desarrazoabilidade ou de necessidade de trabalhos adicionais
de tratamento de informacfes. Mas, nem sempre é esse 0 caso. O solicitante pode
adotar uma estratégia de fracionar os pedidos, de modo que, individualmente, nao
seja possivel caracterizar a aplicacao do art. 13 do Decreto, apesar de, na pratica, ser
elevado o 6nus de atendimento do conjunto das demandas. Em sede de apreciacao
de recurso em 32 instancia pela CGU, ja houve casos em que restou comprovado esse
dnus excessivo sobre um conjunto de demandas de um mesmo solicitante'?, mas

11 Decreto n° 7.724/2012:
Art. 13. N&o serdo atendidos pedidos de acesso a informacao:
| - genéricos;
Il - desproporcionais ou desarrazoados; ou
Il - que exijam trabalhos adicionais de andlise, interpretagdo ou consolidacdo de dados e
informacdes, ou servico de produ¢éo ou tratamento de dados que n&o seja de competéncia do 6rgédo
ou entidade.
Paragrafo Unico. Na hipétese do inciso Il do caput, o 6rgéo ou entidade deverd, caso tenha
conhecimento, indicar o local onde se encontram as informac8es a partir das quais o requerente
podera realizar a interpretacdo, consolidacao ou tratamento de dados.

12 PARECER n° 680 de 22/05/2020, disponivel em:
http://buscaprecedentes.cqu.gov.br/busca/dados/Precedente/21900000768202061 CGU.pdf#search=
desproporcionalidade%20d0%20conjunto%20de%20pedidos%20TipoDecisao0%3A%22Indeferido%22
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http://buscaprecedentes.cgu.gov.br/busca/dados/Precedente/21900000768202061_CGU.pdf#search=desproporcionalidade%20do%20conjunto%20de%20pedidos%20TipoDecisao%3A%22Indeferido%22%20OrgaoVinculado%3A%22MAPA%20%E2%80%93%20Minist%C3%A9rio%20da%20Agricultura%2C%20Pecu%C3%A1ria%20e%20Abastecimento%22
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casos como esse sdo raros, visto que nem sempre sdo do mesmo requerente, ou
estdo relacionados a um mesmo objeto ou a uma mesma area responsavel.

A orientacdo apresentada no Manual Aplicacdo da Lei de Acesso a Informacgéo
para lidar com esse tipo de situacao, é que se atue buscando o esclarecimento e
orientacdo do cidadado quanto ao regular exercicio de seus direitos, tal como a boa
gestao das préticas de acesso a informacédo. Quando se esta diante de um solicitante
frequente, deve-se, entéo, buscar solu¢gdes que atendam ao cidadao e ao Estado, em
uma perspectiva bidirecional de tratamento da questdo. Ou seja, em outras palavras
e sob o enfoque que sera tratado neste trabalho, deve-se trabalhar para que o
comportamento do cidaddo seja consciente e esteja adequado a melhor forma de
exercer plenamente seu direito.

Além disso, uma alternativa que pode ser considerada para minimizar os custos
operacionais decorrentes do atendimento a solicitantes frequentes é disponibilizar o
maximo de informacGes em transparéncia ativa'?, de modo que as informacdes mais
demandas possam ser acessadas por qualquer pessoa, inclusive o solicitante. O
Decreto n°® 7.724/2012 define que € dever dos 6rgdos e entidades promover,
independente de requerimento, a divulgacdo em seus sitios na Internet de
informacbes de interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas,

estabelecendo rol minimo de informacGes que devem ser divulgadas, em seu art. 7°,

%200rgaoVinculado%3A%22MAPA%20%E2%80%93%20Minist%C3%A9rio%20da%20Aagricultura%
2C%20Pecu%C3%Alria%20e%20Abastecimento%22. Acesso em 3/10/2022.

13 Art. 7° E dever dos 6rgéos e entidades promover, independente de requerimento, a divulgacdo em
seus sitios na Internet de informacdes de interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou
custodiadas, observado o disposto nos arts. 7° e 8° da Lei n° 12.527, de 2011.

§ 1° Os 6rgdos e entidades deverdo implementar em seus sitios na Internet se¢ao especifica para a
divulgacédo das informacdes de que trata o caput.

§ 2° Serdo disponibilizados nos sitios na Internet dos érgéos e entidades, conforme padrao
estabelecido pela Secretaria de Comunicac¢ao Social da Presidéncia da Republica:

(...

§ 3° Deverao ser divulgadas, na secao especifica de que trata o 8 1°, informacgdes sobre:

| - estrutura organizacional, competéncias, legislacé@o aplicavel, principais cargos e seus ocupantes,
endereco e telefones das unidades, horarios de atendimento ao publico;

Il - programas, projetos, agdes, obras e atividades, com indicagdo da unidade responsavel, principais
metas e resultados e, quando existentes, indicadores de resultado e impacto;

Il - repasses ou transferéncias de recursos financeiros;

IV - execucéo orcamentéria e financeira detalhada;

V - licitagBes realizadas e em andamento, com editais, anexos e resultados, além dos contratos
firmados e notas de empenho emitidas;

VI - remuneragéo e subsidio recebidos por ocupante de cargo, posto, graduagéo, fungéo e emprego
publico, incluidos os auxilios, as ajudas de custo, 0s jetons e outras vantagens pecuniarias, além dos
proventos de aposentadoria e das pensdes daqueles servidores e empregados publicos que
estiverem na ativa, de maneira individualizada, conforme estabelecido em ato do Ministro de Estado
da Economia; (Redac¢é&o dada pelo Decreto n® 9.690, de 2019)

VII - respostas a perguntas mais frequentes da sociedade; (Redacéo dada pelo Decreto n° 8.408, de
2015)

VIII - contato da autoridade de monitoramento, designada nos termos do art. 40 da Lei n°® 12.527, de
2011, e telefone e correio eletrénico do Servigo de Informacdes ao Cidadao - SIC; e (Redacao dada
pelo Decreto n° 8.408, de 2015)

IX - programas financiados pelo Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT.

(.)



http://buscaprecedentes.cgu.gov.br/busca/dados/Precedente/21900000768202061_CGU.pdf#search=desproporcionalidade%20do%20conjunto%20de%20pedidos%20TipoDecisao%3A%22Indeferido%22%20OrgaoVinculado%3A%22MAPA%20%E2%80%93%20Minist%C3%A9rio%20da%20Agricultura%2C%20Pecu%C3%A1ria%20e%20Abastecimento%22
http://buscaprecedentes.cgu.gov.br/busca/dados/Precedente/21900000768202061_CGU.pdf#search=desproporcionalidade%20do%20conjunto%20de%20pedidos%20TipoDecisao%3A%22Indeferido%22%20OrgaoVinculado%3A%22MAPA%20%E2%80%93%20Minist%C3%A9rio%20da%20Agricultura%2C%20Pecu%C3%A1ria%20e%20Abastecimento%22
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§ 39, ficando a critério de cada 6rgéo ou entidade incluir outras informacdes, de acordo
com sua realidade especifica.
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2.1.3. Consequéncias de solicitacdes excessivas narotina da Administracao
Pablica

Como dito no topico anterior, o problema relacionado ao solicitante frequente
nao esta situado na quantidade ou frequéncia dos pedidos em si, mas no impacto que
o atendimento das solicitac6es causa na pratica, trazendo prejuizos consideraveis nas
demais atividades realizadas e causando prejuizos aos direitos de outros cidadaos.

Em decorréncia do disposto expressamente na LAI, em seu art. 5°, € dever do
Estado garantir o direito de acesso a informacdo e franquea-la mediante
procedimentos objetivos e ageis, de forma transparente, clara e em linguagem de facil
compreensao. Portanto, ndo ha qualquer justificativa para o ndo atendimento a
demanda dos cidadaos, mesmo que sejam os solicitantes frequentes. Ocorre que 0s
recursos e capacidades que a Administracdo Publica possui e destina para garantir o
pleno exercicio do direito de acesso a informacdo ndo séo ilimitados, assim como
ocorre no tratamento de qualquer outra tematica de interesse publico coletivo.

Para viabilizar o atendimento dos pedidos de informacdo, cada 6rgao e
entidade do Poder Executivo Federal tem o seu Servigo de Informacédo ao Cidadéao
(SIC), que é a unidade responséavel por receber o pedido, coordenar o tratamento
interno e emitir resposta ao cidadé@o. Devido a experiéncia acumulada no atendimento
aos pedidos de acesso a informacgéo desde que a LAl entrou em vigor, € possivel que
uma parte dos pedidos recebidos pelo SIC seja por ele mesmo tratada e respondida,
0 que agiliza o atendimento ao cidadédo e ndo onera as demais areas. Entretanto, é
impossivel que o SIC detenha todo o conhecimento necesséario para responder
adequadamente a todas as demandas apresentadas ao seu respectivo 6rgao ou
entidade, entdo, o caminho mais comum € que as areas técnicas responsaveis pela
producao e guarda da informacao sejam acionadas para analisar e emitir resposta ao
pedido.

Essas areas técnicas, diferentemente do que ocorre com o SIC, ndo tém
dedicacao exclusiva ao atendimento da LAI. Pelo contrario, elas tém suas obrigagfes
estabelecidas em decorréncia das competéncias regimentalmente definidas, as quais
igualmente devem ser cumpridas. Entdo, quando um solicitante frequente demanda
insistentemente informagdes que sédo afetas a um mesmo setor ou departamento, a
principal consequéncia € que, muito possivelmente, estara retirando ou prejudicando
direitos de outros cidadaos, visto que 0s recursos disponiveis Sdo escassos e
limitados e as demandas séo crescentes.

Qual entdo deve ser o limite a ser considerado para resolver essa equacao,
em que se deve garantir o pleno direito de acesso a informacéo a todo e qualquer
solicitante, sem, no entanto, prejudicar o exercicio de outros direitos pelos demais
cidadaos?
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2.2. Reviséo Bibliografica

2.2.1. A economia comportamental na anélise econémica do direito

Segundo Becker (1978)'#, o que melhor distingue a analise econdmica de
outras disciplinas do campo das ciéncias sociais ndo é a matéria de interesse, mas
sim, a abordagem. Muitos tipos de comportamento se encaixam nos tépicos de
interesse de diferentes disciplinas, como sociologia, antropologia, economia, histéria
ou politica. Porém, em sua visdo, a abordagem econémica é unicamente poderosa
porque integra uma grande variedade de comportamentos humanos.

Becker afirma, entéo, que a analise econémica compreende e é aplicavel a todo
tipo de comportamento humano, seja 0 comportamento envolvendo recursos
financeiros, decisGes recorrentes ou pontuais, grandes ou pequenas, fins emocionais
Ou racionais, pessoas ricas ou pobres, adultos ou criangas, pessoas brilhantes ou
estUpidas, pacientes ou terapeutas, empresarios ou politicos, professores ou
estudantes. A aplicacdo da analise econdmica aqui concebida é tdo extensa quanto o
escopo do estudo da economia, que enfatiza a questdao dos recursos escassos e
limitados para atingir fins que competem entre si, e que faz com que os individuos
procurem sempre maximizar sua utilidade em cada deciséo a ser tomada.

Como exemplo, Becker cita a decisdo sobre casamento. De acordo com a
andlise econbmica, uma pessoa decide se casar quando a utilidade esperada com o
casamento excede aquela esperada por se manter solteira, ou por continuar buscando
um par mais adequado. No mesmo sentido, a pessoa casada decide terminar seu
casamento quando a utilidade esperada por se tornar solteira ou por se casar com
outra pessoa excede as perdas advindas da separacao, incluindo as perdas com a
separacao dos filhos, divisdo de bens, taxas legais e outras tantas.

O autor acrescenta, entretanto, que muitas variaveis ndo econdémicas Ssao
necessarias para entender o comportamento humano, tais como contribuicées de
sociblogos, psicélogos, historiadores, antropologos, cientistas politicos, advogados.
Em que pese Becker entenda que a analise econdmica oferece um arcabou¢o muito
atil para entender todo tipo de comportamento humano, isso nédo significa que diminua
a importancia da contribuicdo de outras ciéncias sociais, ou que sugira que a
economia seja mais importante. O centro do seu argumento € que o comportamento
humano ndo € compartimentalizado, e as vezes € baseado em maximizacédo de
utilidade, as vezes nao, as vezes motivado por preferéncias estaveis, as vezes mais
volateis, as vezes resultante de um acumulo de informacdes, as vezes ndo. Em vez
disso, para Becker todo comportamento humano pode ser visto como o envolvimento

de varios participantes que maximizam sua utilidade a partir de um conjunto estavel

14 BECKER, Gary S. The economic approach to human Behavior. The University of Chicago Press.
Chicago and London, 1990. Paperback edition 1978. Pg. 3-14.
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de preferéncias e acumulam uma quantidade 6tima de informacgdes e outros recursos,
em uma variedade de mercados.

Posteriormente, e considerando essa definicdo de Becker, Sunstein, Jolls e
Thaler (1998)*° explicam que a tarefa da andlise econdémica do direito é determinar
as implicacbes desse comportamento racional maximizador dentro e fora dos
mercados, e para os mercados e outras instituicdes, na medida de sua relevancia para
a lei. Apesar de algumas das aplicacdes da andlise econdmica de Becker serem
controversas, a abordagem geral esta subjacente a uma ampla gama de trabalhos na
andlise econdmica do direito.

Os autores afirmam que o estudo do comportamento na analise econémica do
direito objetiva explorar as implicagbes do comportamento humano real (nao
hipotético) para a lei. Como as pessoas reais diferem do homo economicus, que é
racional e maximizador de utilidade? Descrevem as diferencas enfatizando trés
importantes “limites” do comportamento humano, que provocam questionamentos
sobre as ideias centrais de maximizacdo da utilidade, que s&o as preferéncias
estaveis, expectativas racionais e processamento ideal de informacfes. As pessoas,
de modo geral, exibem uma racionalidade limitada, autocontrole limitado e interesse
préprio limitado.

A racionalidade limitada se refere ao fato de que as habilidades cognitivas
humanas nao sao infinitas, sendo as habilidades de registro limitadas e com grandes
falhas de memdria. Para lidar com isso, as pessoas criam formas racionais de lidar
com sua propria limitagdo cognitiva, minimizando a soma dos custos de deciséo e de
erros, por exemplo, fazendo listas, criando atalhos mentais e regras de ouro. Mas,
mesmo com esses remeédios, o comportamento humano difere em muitos aspectos
daquele previsto pelo modelo econémico padrdo de racionalidade ilimitada. Mesmo
guando o uso de atalhos é racional — porque economiza tempo de pensamento — pode
produzir erros previsiveis.

O segundo limite apresentado por Sunstein, Jolls e Thaler € o autocontrole
limitado, que se refere ao fato de que os seres humanos frequentemente executam
acOes que sabem que estdo em conflito com seus objetivos de longo prazo. Citam
como exemplo o caso de fumantes que dizem que preferiam ndo fumar e muitos deles
pagam para ingressar em programas ou para obter remédios que podem ajuda-las a
parar de fumar. Reconhecendo que tem for¢ca de vontade limitada, as pessoas
definem e seguem passos para mitigar possiveis efeitos dessa limitagéao.

O terceiro ponto defendido pelos autores diz respeito ao interesse préprio
limitado, que se refere a um fato importante sobre a funcéo utilidade da maioria das
pessoas, qual seja, o de que as pessoas geralmente se importam, ou agem como se
se importassem, com 0S outros, mesmo estranhos, em algumas circunstancias. N&ao

15 SUNSTEIN, Cass R., JOLLS, Christine & THALER, Richard H.. A Behavioral Approach to Law and
Economics. Coase-Sandor Institute for Law & Economics. Working Paper No. 55, 1998.
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se trata de altruismo, mas que as pessoas se preocupam em ser tratadas de forma
justa e querem tratar os outros de forma justa se esses outros estdo se comportando
de maneira justa. Como resultado, os agentes em um modelo econdmico
comportamental sdo mais agradaveis e (quando eles nao séo tratados de forma justa)
mais rancorosos do que os agentes postulados pela teoria neoclassica.

O objetivo dos autores € demonstrar como a internalizacdo desses
entendimentos sobre o comportamento humano se relaciona com a operacéo real e
com uma possivel melhoria de um sistema juridico. Quando cada limitacdo entra em
acao? De modo geral, erros de julgamento ocorrem sempre que 0s atores no sistema
juridico sdo chamados a avaliar a probabilidade de um evento incerto, ja a
racionalidade limitada relacionada ao comportamento de tomada de decisao ocorrera
sempre que os atores estdo avaliando resultados. O autocontrole limitado é
geralmente mais relevante quando as decisdes tém consequéncias ao longo do
tempo, ou seja, os beneficios sdo imediatos e os custos sao diferidos. O interesse
préprio limitado é geralmente relevante em situacées em que uma parte se desviou
substancialmente de uma conduta que seria usual ou ordinaria de acordo com as
circunstancias, em tal caso, a outra parte frequentemente estard disposta a incorrer
em custos financeiros para punir 0 comportamento injusto.

Sunstein, Jolls e Thaler destacam que essas trés limitaces ndo constituem
uma descricdo completa do comportamento humano em toda sua complexidade. O
objetivo é desenhar uma abordagem ampla o suficiente para gerar previsibilidade em
uma variedade de contextos, mas nao tdo ampla de forma que tais previsfes estejam
frequentemente incorretas. Muitas caracteristicas do comportamento ndo enfatizadas
pelo modelo dos autores podem exercer papel importante para explicar especificas
formas de comportamento relevantes para a lei.

Ha também a questdo das heuristicas e vieses que impactam no processo de
decisédo e julgamento dos individuos sob situacdes de incerteza ou de complexidade.
Segundo Goulart (2022)'6, as heuristicas sdo atalhos mentais, cognitivos, regras
praticas ou de "ouro" que as pessoas utilizam para resolver de forma satisfatoria um
problema ou para realizar escolhas, baseando-se em um conjunto limitado de
informacgdes. Esses atalhos mentais existem para fazer com que a tomada de decisao
aconteca mais rapido e de maneira satisfatoria, reduzindo os esfor¢cos durante o
processamento de escolhas. Os vieses cognitivos, por sua vez, correspondem a
ocorréncia de desvios sistematicos no processo de tomada de decisao por conta da
utilizacdo de atalhos mentais. As heuristicas e 0s vieses cognitivos podem ser
considerados beneficios na medida em que ajudam o individuo a tomar decisbes
rapidas e muitas vezes eficientes. No entanto, a presenca de tais atalhos cognitivos
pode levar a realizacdo de uma escolha equivocada ou, dentre as possiveis, a que

16 GOULART, Bianca Bez. Segundo roteiro de estudo — Disciplina Anélise Econdmica do Processo
Judicial/Administrativo — Especializacdo em AED. Instituto Serzedello Correa do Tribunal de Contas
da Unido, 2022.
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nao se relevaria a melhor opcéo, especialmente pela perspectiva do modelo da
escolha racional.

Tversky e Kahneman (1974)!7 descrevem trés heuristicas que sdo empregadas
pelas pessoas para avaliar probabilidades e prever resultados: representatividade,
disponibilidade, e ajuste e ancoragem.

A heuristica da representatividade diz respeito a quando as probabilidades de
ocorréncia de uma situacao sao avaliadas pelo grau em que A é representativo de B,
ou seja, pelo grau ao qual A se assemelha a B. Por exemplo, quando A é altamente
representativo de B, a probabilidade de A ser originado de B é julgada alta; por outro
lado, se A ndo é similar a B, a probabilidade de que A seja originado de B € julgada
baixa. Essa abordagem leva a sérios erros porque a similaridade, ou
representatividade, ndo € influenciada por muitos fatores que deveriam afetar o
julgamento, como por exemplo, a probabilidade anterior ou taxa base de frequéncia
dos resultados, o tamanho da amostra aplicada, os equivocos de extrapolacdo de
resultados de pequenas amostras para qualquer tipo de resultado, a insensibilidade a
previsibilidade decorrente de evidéncias disponiveis sobre determinada situacao.

A heuristica da disponibilidade ocorre em situagdes em que as pessoas avaliam
a frequéncia de uma classe ou probabilidade de um evento pela facilidade com que
as ocorréncias vém a mente, por exemplo, quando se avalia o0 risco de ataque
cardiaco entre pessoas de meia-idade, lembrando-se de tais ocorréncias entre
conhecidos. A disponibilidade é uma pista util para avaliar a frequéncia ou
probabilidade, porque eventos de maior escala ou propor¢gdo séo lembrados mais
rapido do que os de menos frequéncia. No entanto, a disponibilidade é aliada a outros
fatores além da frequéncia e probabilidade e, consequentemente, a confiangca na
disponibilidade leva a vieses previsiveis, tais como o da facilidade de recuperacgéo, o
devido a efetividade de um conjunto de pesquisa, 0 da imaginacdo, o efeito da
correlacéo ilusoria.

A heuristica do ajuste e ancoragem ocorre quando as pessoas fazem
estimativas tomando como ponto de partida um valor inicial que é ajustado para se
atingir uma resposta final. O valor inicial, ou ponto de partida, pode ser sugerido pela
formulacdo do problema ou pode ser o resultado de um célculo parcial. Em ambos os
casos, 0s ajustes sao normalmente insuficientes. Ou seja, diferentes pontos de partida
produzem estimativas diferentes, que sao tendenciosas para os valores iniciais, o que
Tversky e Kahneman chamam de fendmeno da ancoragem. A ancoragem ocorre néao

apenas quando o ponto de partida é dado a pessoa, mas também quando ela
fundamenta sua estimativa sobre resultados incompletos.

17 TVERSKY, Amos e KAHNEMAN Daniel. Judgment under Uncertainty: Heuristics and Biases.
Science, New Series, Vol. 185, No. 4157. (Sep. 27, 1974), pp. 1124-1131.
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Ainda sobre a forma como as pessoas realmente tomam suas decisoes,
Kahneman (2011)'® apresenta dois modos de pensamento, os quais chama de
Sistema 1 e Sistema 2. O Sistema 1 opera automatica e rapidamente, com pouco ou
nenhum esforco e sem possibilidade de controle, pois € involuntario. O Sistema 2
aloca atencdo em atividades que demandam esforco mental, incluindo calculos
complexos, e suas operacdes sao frequentemente associadas com experiéncias
subjetivas de agéncia, escolha e concentragéo.

A divisédo de trabalho entre os sistemas 1 e 2 € altamente eficiente: minimiza
esforgos e otimiza performance. O arranjo funciona bem na maioria do tempo porque
o Sistema 1 é geralmente muito bom no que faz, seus modelos de situa¢6es familiares
S&o0 precisos, assim como suas previsdes de curto prazo, e suas reac¢des iniciais aos
desafios sdo rapidas e geralmente apropriadas. O Sistema 1 tem vieses, todavia, erros
sistematicos aos quais esta propenso ocorrem em circunstancias especificas. Uma
limitacdo desse Sistema é que ele ndo pode ser desligado.

Uma das tarefas do Sistema 2, portanto, € controlar os impulsos do Sistema 1,
ou seja, 0 Sistema 2 esta a cargo do autocontrole. O Sistema 1 pode induzir a ilusdes,
inclusive cognitivas, a respeito das quais o Sistema 2 tem a funcéo de reconhecer e
aconselhar a ndo acreditar ou agir com base nelas. Kahneman coloca uma questao
gue frequentemente surge sobre as ilusdes cognitivas, sobre se elas realmente podem
ser superadas. Como o Sistema 1 opera automaticamente e ndo pode ser desligado
pela vontade da pessoa, erros do pensamento intuitivo séo dificeis de prever e vieses
nao podem ser evitados, porque o Sistema 2 talvez ndo tenha pistas para entender o
erro. Mesmo quando pistas estdo disponiveis, os erros somente podem ser
prevenidos mediante aprimorada e esfor¢cada atividade de monitoramento do Sistema
2, 0 que seria muito custoso para o individuo, questionar constantemente seu proprio
pensamento. O melhor que se pode fazer, segundo o autor, é estabelecer o
compromisso de aprender a reconhecer situagdes em que erros sao provaveis e tentar
duramente evitar erros significativos. Sua premissa, no entanto, € de que € mais facil
reconhecer 0s erros de outras pessoas do que 0s seus proprios.

Kahneman destaca que é bem estabelecida a proposicdo de que tanto o
autocontrole quanto o esfor¢o cognitivo sdo formas de trabalho mental. Pessoas que
estdo cognitivamente ocupadas sdo mais propensas a fazer escolhas egoistas, usar
linguagem sexista e fazer julgamentos superficiais em situacdes sociais, pois quando
o Sistema 2 esta ocupado, o Sistema 1 tem mais influéncia no comportamento. Uma
das principais funcdes do Sistema 2 € monitorar e controlar pensamentos e acdes
sugeridas pelo Sistema 1, permitindo que algumas se expressem diretamente no
comportamento e suprimindo ou modificando outras. No entanto, evidéncias
demonstram que atividades que impdem alta demanda no Sistema 2 requerem
autocontrole, e o exercicio do autocontrole é desgastante e ndo prazeroso.

18 KAHNEMAN, Daniel. Thinking, Fast and Slow. Farrar Straus Girou, 2011.
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O autor descreve alguns experimentos que avaliaram o comportamento das
pessoas e evidenciaram a forma como a maioria toma suas decisfes, simplificando
ou tomando atalhos mentais, para evitar ou adiar o desgaste decorrente do uso da
racionalidade e do autocontrole. Muitas pessoas tém excesso de confianca e tendem
a colocar muita fé em sua intuicdo, na medida em que percebem o esfor¢co cognitivo
uma atividade n&o prazerosa e evitdvel. Quando as pessoas acreditam que uma
conclusdo é verdadeira, elas sdo muito propensas a acreditar em argumentos que
surgem para dar suporte a essa conclusao, mesmo quando esses argumentos soam
estranhos. Se o Sistema 1 esta envolvido, a conclusdo vem primeiro e 0s argumentos,
depois.

N&o ha limites quanto ao numero de questbes que uma pessoa pode
responder. O Sistema 2 recebe ou gera questdes e, em ambos os casos, dirige a
atencao e procura memarias para encontrar as respostas. O Sistema 1 opera de forma
diferente, continuamente monitora o que esta acontecendo fora e dentro da mente, e
continuamente gera avaliacfes sobre varios aspectos da situacdo sem uma intencao
especifica e com pouco ou nenhum esforco. Essas avaliacdes basicas desempenham
um importante papel no julgamento intuitivo, porque séo facilmente substituidas por
questdes mais dificeis e esta é a ideia essencial das heuristicas e vieses cognitivos.

O autor aponta que ha uma dificil relacdo entre nossa mente e as estatisticas.
O Sistema 1 é altamente adepto de uma forma de pensar: ele automaticamente e com
o menor esfor¢o possivel identifica conexdes causais entre eventos, as vezes mesmo
quando a conexao nao existe ou € falsa. Entdo, ha uma tendéncia em considerar o
resultado de pequenas amostras como suficientes para explicar determinada situagao.
O problema é que, estatisticamente, resultados extremos, tanto altos como baixos,
sao mais provaveis de serem encontrados em pequenas do que em grandes amostras
e é sabido que os resultados de grandes amostras merecem mais confianca.
Entretanto, existe a crengca na “Lei dos pequenos numeros”, pela qual a lei dos
grandes numeros se aplica também aos pequenos numeros, e que € uma
manifestacdo de um viés generalizado que favorece a certeza em vez da duavida. O
Sistema 1 ndo é propenso a duvidas, ele suprime ambiguidade e espontaneamente
constréi historias as mais coerentes possiveis e, a menos que a mensagem seja
imediatamente negada, as associacfes que ele evoca serdo espalhadas como se
fossem verdadeiras. O Sistema 2 é capaz de duvidar, pois ele pode manter
possibilidades incompativeis ao mesmo tempo. Todavia, sustentar a davida € bem
mais trabalhoso do que crer na certeza.

A crenca exagerada nas pequenas amostras é apenas um exemplo de uma
ilusdo mais generalizada: a de que as pessoas prestam mais aten¢édo ao contetdo de
mensagens do que as informacdes sobre a sua confiabilidade e cujo resultado se
manifesta por meio de uma visdo do mundo ao nosso redor que € mais simples e mais
coerentes do que os dados justificam. Nas palavras do autor, pular para as conclustes
€ um esporte mais seguro no mundo da imaginacéo do que é na realidade.
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Mais recentemente, Kahneman, Sibony e Sunstein (2021)'° apresentam um
novo elemento que afeta a capacidade de julgamento das pessoas: o ruido, definido
como uma indesejada variabilidade de julgamentos, que esta presente em grande
parte dos processos decisorios. O foco da abordagem dos autores nessa obra s&o 0s
julgamentos profissionais, porque eles tém sido extensivamente estudados e porque
sua qualidade tem um grande impacto na vida de todos nés, mas o aprendizado obtido
nos estudos pode ser aplicado aos julgamentos que as pessoas fazem em outras
partes de suas vidas.

O ruido consiste em uma variabilidade em julgamentos que deveriam ser
idénticos. Os autores utilizam o termo ruido sistémico para definir o ruido observado
em organizacdes que empregam profissionais intercambidveis para tomar decisées,
tais como diferentes juizes impondo penas criminais ou seguradores em uma
companhia de seguro. Ressaltam que a variabilidade, por si sO, ndo € problematica
em certos julgamentos, inclusive, é desejada, visto que a diversidade de opinibes é
essencial para a geracdo de ideias e op¢des. O problema do ruido ocorre em
situacdes onde o julgamento deveria ser 0 mesmo, como, por exemplo, no caso de
dois médicos que dao a uma mesma pessoa diagndsticos diferentes, pois ao menos
um deles esta errado. Os estudos conduzidos pelos autores, no entanto, demonstram
que onde quer que haja julgamento, héa ruido, e este € muito mais frequente do que
se imagina e, consequentemente, causa muitos danos. E injusto que para situacdes
similares pessoas sejam tratadas de forma diferente e um sistema no qual
julgamentos profissionais sdo vistos como inconsistentes, perde credibilidade.

O ruido sistémico pode ser dividido em dois aspectos: nivel de ruido e padrao
de ruido. O nivel de ruido € a variacdo na média de julgamentos feitos por individuos
diferentes e é uma importante fonte de erro, assim como um importante alvo para
intervencdes que objetivam a reducédo do ruido. Ja o padrao de ruido ocorre quando
o mesmo individuo difere em suas visdes sobre casos idénticos, sendo sua fonte as
diferencas pessoais e idiossincraticas de respostas do decisor. Algumas dessas
diferencas refletem principios ou valores que os individuos seguem, seja
conscientemente ou ndo. Ou seja, o padrao de ruido estavel reflete o carater unico
dos julgadores: suas respostas aos casos sao tdo individuais quanto suas
personalidades.

Abordando os vieses psicologicos, os autores afirmam que estes sdo também
uma fonte de erro sistematico e, menos obvio, sdo uma fonte de ruido. Isso ocorre
guando os vieses ndo sdo compartilhados por todos os julgadores, quando estao
presentes em diferentes graus e quando seus efeitos dependem de circunstancias
estranhas. Porém, as discussdes e estudos sobre vieses sdo muito mais comuns e
mais evidentes do que sobre o ruido. O viés possui um tipo de carisma explanatério
que o ruido ndo tem, visto que somente uma visao estatistica do mundo nos permite

19 KAHNEMAN, Daniel, SIBONY Olivier, e SUNSTEIN, Cass R. Noise: a flaw in human judment. Little,
Brown Spark, Hachette Book group. 2021.
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ver o ruido e a auséncia de um pensamento estatistico sobre nossas intuicdes é uma
das razdes pelas quais os vieses recebem muito mais atencao.

A infinita variedade de backgrounds, personalidades e experiéncias que fazem
cada um de nGs um ser Unico € o que também torna o ruido inevitavel. Uma estratégia
para reduzir erros — sejam vieses, sejam ruidos — é o desenviesamento, detectando
vieses em tempo real, designando um observador de decisdes para identificar sinais
de vieses. A principal sugestao dos autores para reduzir o ruido nos julgamentos é a
higiene de decisdo, termo escolhido porque, assim como a higiene da saude, é
preventiva contra um inimigo nao identificado, como, por exemplo, lavar as maos para
prevenir patologias desconhecidas. Da mesma forma, a higiene de decisao prevenira
erros sem conhecer quais sao eles, tarefa que € pouco glamourosa e menos
animadora quanto vencer a luta contra vieses previsiveis, mas que vale a pena.

Kahneman, Sibony e Sunstein recapitulam entdo os seis principios que definem
a higiene de decisao, os quais serdao resumidamente apresentados a seguir:

1) O objetivo do julgamento é a precisao, ndo a expressao individual,
2) Pense estatisticamente e adote a visao de fora;

3) Estruture os julgamentos em diversas tarefas independentes;

4) Resista a intuicbes prematuras;

5) Obtenha julgamentos independentes de multiplos juizes, depois
considere agrega-los; e

6) Prefira julgamentos relativos e escalas relativas.

Claro que a batalha contra o ruido ndo é a Unica consideragdo para 0S
tomadores de decisdo e organizacdes e o custo para eliminar o ruido pode ser muito
alto. Por exemplo, uma escola poderia eliminar o ruido nas notas contratando cinco
professores para ler cada um dos relatorios de notas de cada professor, mas isso nao
seria justificavel. Portanto, algum ruido seréa inevitavel na pratica, um necessario efeito
colateral de um sistema que da a cada caso uma consideracao individualizada. Em
alguma medida, o ruido pode até ser desejavel, se a variacdo criada permite uma
adaptacao do sistema ao longo do tempo.

Apesar da importancia desses estudos para as ciéncias econdémicas, afinal,
entre os autores aqui citados temos trés ganhadores de prémios Nobel — Gary Becker
(Economia, 1992), Daniel Kahneman (Economia, 2002), Richard Thaler (Economia,
2017) — ha outro ponto de vista, abordado, por exemplo, por Kaplow e Shavell
(2002)%°, sobre a questdo de que muitos observadores, e particularmente os néo

20 KAPLOW, Louis e SHAVELL, Steven. Handbook of Public Economics, Volume 3. Edited by A.J
Auerbach and M. Feldstein. Harvard Law School and National Bureau of Economic Research. 2002©
Elsevier Science B. V. Pgs. 1761-1764.
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economistas, veem a analise econ6mica do direito com ceticismo. Muitas vezes se
afirma que os individuos e as empresas nao respondem racionalmente as regras
juridicas como maximizadores de seu bem-estar e, as vezes, essa critica a abordagem
da economia convencional acaba por levar a rejeicdo total do uso de modelos. Essa
visdo extrema reflete uma falha em apreciar o papel de simplificar suposicdes e,
consequentemente, pode ser largamente descartada. Frequentemente, porém, a
critica limita-se a contextos, por exemplo quando se afirma que as decisdes de
cometer crimes nao sédo governadas pelas suposi¢des usuais dos economistas. Em
dltima analise, tais criticas levantam questfes que s6 podem ser respondidas pela
investigacdo empirica.

Segundo o0s autores, o0s criticos sugerem também que, ao prever o
comportamento dos individuos, certas hipéteses padrdo deveriam ser modificadas.
Por exemplo, ao prever o cumprimento de uma lei, a suposicao de que as preferéncias
sejam tomadas como dadas seria inadequada se a regra legal mudasse as
preferéncias das pessoas. Além disso, as leis podem enquadrar a compreensao dos
problemas dos individuos, o que pode afetar suas avaliacbes de probabilidade ou a
disposicéo para cumpri-las.

2.2.2. Nudge: conceito e aplicagcéo

Thaler e Sunstein (2019)?! definem nudge como um estimulo, um
empurrdozinho, um cutucdo. E qualquer aspecto da arquitetura de escolhas capaz de
mudar o comportamento das pessoas de forma previsivel sem vetar qualquer op¢éo
e sem nenhuma mudanca significativa em seus incentivos econémicos. O nudge nao
€ uma ordem e para ser considerado, deve ser barato e facil de evitar.

Com base em evidéncias decorrentes de diversos experimentos realizados
pelas ciéncias sociais, conforme explorado no topico anterior, percebe-se que, em
muitos casos, as pessoas tomam decis6es muito ruins, que ndo tomariam se
estivessem prestando atencdo e se tivessem todas as informacdes necessaérias,
capacidades cognitivas ilimitadas e total autocontrole. Nesse cenario, surge o que 0S
autores denominam de arquiteto de escolhas, que tem a responsabilidade de
organizar o contexto no qual as pessoas tomam decisdes, seja de forma consciente
ou inconsciente. Muitas pessoas reais sdo arquitetos de escolhas e nem se dao conta
disso.

A ideia do arquiteto de escolhas estad fundamentada no novo movimento que
Thaler e Sunstein denominam de paternalismo libertario. O lado libertario se encontra
na convicgcdo de que as pessoas devem ter liberdade para fazer o que quiserem,
inclusive recusar acordos desvantajosos. Os paternalistas libertarios prezam pela
liberdade de escolha e querem que cada vez mais pessoas sigam seu proprio caminho

2! THALER, Richard H. e SUNSTEIN, Cass R. Nudge: como tomar melhores decisdes sobre sautde,
dinheiro e felicidade. Traducéo: Angelo Lessa. 12 edicdo — Rio de Janeiro — Objetiva, 2019.
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e nao impor obstaculos. O lado paternalista se encontra na ideia de que os arquitetos
de escolhas tém toda a legitimidade para tentar influenciar o comportamento das
pessoas, desde que seja para tornar a vida delas mais longa, mais saudavel e melhor.

O paternalismo libertario € um tipo de paternalismo relativamente brando, fraco
e ndo intrusivo, pois ndo cria impedimentos ou obstaculos as escolhas. Ainda assim,
a abordagem recomendada pelos autores é considerada paternalista, pois 0s
arquitetos de escolhas, sejam elas publicas ou privadas, ndo estdo apenas
identificando ou colocando em prética as decisées que esperam que as pessoas
tomem, na verdade, estdo, conscientemente, induzindo as pessoas a seguir caminhos
qgue melhorardo sua vida, ou seja, estdo dando um nudge.

Quem é contra o paternalismo muitas vezes argumenta que os seres humanos
fazem excelentes escolhas, ou, mesmo que ndo excelentes, muito melhores do que
qualquer outra pessoa faria por elas. Esse argumento se baseia no conceito do homo
economicus, que diz que cada individuo sempre pensa e toma decis6es de forma
correta e, portanto, se enquadra na imagem teorica de ser humano criada por
economistas. Como tratado no tépico anterior deste trabalho, muitos autores se
dedicaram ao estudo do comportamento na analise econémica do direito com o
objetivo de explorar as implicagcdes do comportamento humano real (ndo hipotético)
no processo de tomada de decisdes, ou seja, como as pessoas reais diferem do homo
economicus.

O comportamento humano real € influenciado por limitacdes, heuristicas e
vieses, que muitas vezes comprometem a tomada de decisdo de forma inconsciente.
Os arquitetos de escolhas podem melhorar a vida das pessoas concebendo
ambientes favoraveis para o usuéario e, como nédo deve haver qualquer restricdo nas
alternativas a disposicdo de quem vai tomar a decisdo, o risco de arquiteturas
incoerentes ou até corrompidas acaba sendo reduzido, sendo a liberdade de escolha
a melhor salvaguarda contra uma ma arquitetura de escolhas.

Sobre o comportamento humano na tomada de decisdes, Thaler e Sunstein
abordam a questdo de que a maioria das pessoas € muito ocupada, tem a vida
complicada e ndo podem gastar todo o tempo pensando e analisando tudo. Por isso,
criamos regras gerais, que sao rapidas e Uteis e facilitam os julgamentos, mas também
podem nos levar a vieses sistematicos, tal como Tversky e Kahneman exploraram em
seus estudos, apresentados no topico anterior. O processo de tomada de deciséo e
julgamento €, na verdade, muito influenciado pelas heuristicas e vieses e pela
interacdo dos Sistemas 1 (automatico) e Sistema 2 (reflexivo). Além das heuristicas
da ancoragem e ajuste, disponibilidade e representatividade, Thaler e Sunstein tratam
também do otimismo e excesso de confianga, como uma caracteristica generalizada
da vida humana; da averséo a perda, que é percebida como a tristeza de perder algo
sendo duas vezes maior que a felicidade de ganhar a mesma coisa; do viés do status
quo, como a tendéncia que as pessoas tém de se manter em sua situacdo atual; e do
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enguadramento, como a ideia de que as decisdes dependem, em parte, da forma
como os problemas séo apresentados.

Outro aspecto do comportamento humano detalhado por Thaler e Sunstein é o
comportamento de manada, explicado pelo fato de que os humanos sao
frequentemente influenciados por outros humanos. No contexto de aplicacdo de
nudges, é importante compreender como e por que as influéncias sociais funcionam,
porque a maioria das pessoas aprende com as outras, o que é bom, mas muitas das
nossas ideias mais equivocadas também sdo transmitidas por outros. Quando as
influéncias sociais fazem as pessoas adotarem crencas falsas ou tendenciosas, um
nudge pode ajuda-las.

Os autores agrupam as influéncias sociais em duas categorias basicas. A
primeira envolve informacgdes: se muitas pessoas fazem ou pensam algo, suas a¢des
e pensamentos transmitem informacdes sobre o0 que seria mais conveniente fazer ou
pensar. A segunda envolve pressdo social: se vocé se importa com 0 que outros
pensam ao seu respeito, talvez acabe seguindo a multidao para evitar sua ira ou cair
nas gracas dela. Experimentos conduzidos em 1950 pelo psicélogo Solomon Asch
mostraram uma caracteristica universal da humanidade, que € a necessidade de
conformidade com as opinides e visdes externalizadas por um determinado grupo do
qual a pessoa faz parte, ainda que temporariamente. As vezes as pessoas ignoram
as evidéncias captadas pelos préprios sentidos, seja por causa das informacdes
transmitidas pelas respostas das outras pessoas, seja pela pressao social e o desejo
de evitar a desaprovacao do grupo, especialmente quando sabem que 0s outros vao
descobrir o que elas dizem.

Muitos grupos se deixam influenciar pelo “conservadorismo coletivo”, que € a
tendéncia de se manter fiel a padrées estabelecidos, mesmo quando € necessario
usar novos. Um problema importante em relagéo a isso € a “ignorancia pluralistica”,
ou seja, o desconhecimento de todos, ou de grande parte do grupo, sobre o que as
outras pessoas pensam. Somos capazes de adotar uma pratica ou seguir uma
tradicdo ndo porque gostamos ou mesmo porque a consideramos defensavel, mas,
basicamente, porque achamos que as outras pessoas aprovam. Uma questdo que
surge é se os arquitetos de escolha podem se aproveitar desse fato para instigar os
individuos a tomarem decisdes melhores.

Como as pessoas se esforcam muito para se adequar as normas e tendéncias
sociais, em parte porque pensam que 0s outros estao prestando atencdo no que elas
fazem, elas de fato tendem a se adequar ao que 0s outros esperam delas. Surgem
entdo os nudges sociais, que podem ser intencionais ou hdo, mas que costumam ser
usados de forma estratégica, por exemplo, por anunciantes, que tém plena
consciéncia de seu poder. Sempre que podem enfatizam que seu produto é o
“preferido pela maioria das pessoas”, ou que “cada vez mais pessoas” estdo parando
de usar outras marcas e passando a usar o seu produto, tentando influenciar os
consumidores dizendo o que a maioria da populacéo esté fazendo.
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A ideia geral é clara, segundo Thaler e Sunstein, se os arquitetos de escolha
querem mudar comportamentos com nudges, podem apenas informar as pessoas o
que as outras estédo fazendo. As vezes as praticas alheias sdo surpreendentes e, por
isso, afetam profundamente as outras pessoas. E possivel fomentar comportamentos
tanto desejaveis quanto indesejaveis, pelo menos até certo ponto, apenas chamando
a atencao da populacéo para que os outros estao fazendo.

Ainda no que diz respeito a atencdo que as pessoas prestam no que 0s outros
pensam e fazem, os autores tratam do poder do “priming”, ou pré-ativacao, que se
refere ao funcionamento misterioso do sistema automético do cérebro, a respeito do
qual pesquisas apontam que influéncias sutis podem aumentar a facilidade com que
determinada informacéo chega a mente. Cientistas sociais chegaram a conclusao de
que podem estimular as pessoas a apresentar certos comportamentos apenas
oferecendo a elas dicas simples e aparentemente irrelevantes sobre algo. Esse
estimulo da pré-ativacéo, juntamente com os estimulos da informacédo e da pressao
do grupo, pode ser facilmente utilizado por agentes publicos ou privados para
influenciar a populacao.

Considerando a forma como as pessoas tomam decisdes, as vezes realizando
proezas fantasticas, as vezes cometendo erros ridiculos, Thaler e Sunstein concluem,
entdo, que as pessoas precisam de nudges para tomar decisfes dificeis e pouco
frequentes, cujo feedback ndo é sentido imediatamente, e também quando n&o
conseguem traduzir determinados aspectos da situagdo em termos faceis de
compreender. Cabe ao arquiteto de escolhas decidir como projetar o ambiente de
escolha, que tipo de influéncias vai exercer e o nivel de sutileza dos nudges,
considerando aspectos como 0s seguintes:

. Beneficios agora, custos depois: quando as pessoas precisam tomar
decisbes que testam sua capacidade de autocontrole, surgem alguns
problemas previsiveis, que sdo mais provaveis de ocorrer quando as decisdes
e suas consequéncias estdo separadas no tempo. Exemplo: praticar exercicios,
seguir uma dieta (os custos sao imediatos, mas os beneficios demoram a
aparecer).

. Grau de dificuldade: muitos problemas na vida sdo bem dificeis de
resolver e com frequéncia ndo dispomos de tecnologias simples para ajudar,
tal como recorremos a uma planilha, manual ou corretor ortografico para dirimir
davidas ou elaborar solu¢des para questdes cotidianas.

. Frequéncia: ndo had como praticar grande parte das decisdes mais
importantes da vida, em geral, quanto mais esta em jogo, menos podemos
praticar. Exemplo: casamento, escolha da profissao.

. Feedback: nem a pratica levara a perfeicdo se as pessoas nao tiverem

boas oportunidades para aprender, e é mais provavel que se aprenda
recebendo um feedback claro e imediato ap6s cada tentativa.
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. Saber do que vocé gosta: tomar boas decisdes € especialmente dificil
guando ndo conseguimos traduzir as escolhas que fazemos nas experiéncias
gue proporcionardo. Quando é dificil prever como nossas escolhas afetarao
nossa vida, dispor de muitas alternativas e escolher uma delas sem ajuda nao
€ vantajoso.

Ao projetar o ambiente, o arquiteto de escolhas deve atentar para nao violar um
simples principio psicoldgico, que é o da compatibilidade estimulo-resposta. A ideia é
que o sinal que a pessoa recebe (estimulo) deve ser coerente com a acao desejada
(resposta), evitando, assim, que o Sistema Automatico (Sistema 1) fique confuso.
Quando ha inconsisténcias, h4 uma queda no desempenho e, como resultado, as
pessoas se equivocam. Um exemplo simples de incompatibilidade € quando se usa
uma macganeta grande em uma porta que abre para fora do ambiente: a macaneta
grande nos diz “puxe”, entdo, ndo se pode esperar que as pessoas segurem a
macaneta e tenham o instinto de abrir a porta para fora. Os projetistas precisam ter
sempre em mente que 0S usuarios dos seus objetos sdo humanos e que diariamente
enfrentam uma infinidade de escolhas e sinais.

A utilizacdo de opcdes-padrdo, como o caminho de menor resisténcia,
costumam funcionar porque muitas pessoas aceitam a Oopgao que exige 0 menor
esforco, que prevalecera caso nenhuma outra seja escolhida, mesmo que nao seja
boa. A escolha obrigatéria, por outro lado, tem algumas desvantagens, primeiro
porque muitas vezes as pessoas consideram um incomodo a opg¢éao de escolher e
preferem contar com uma boa opcdo-padrdo, pré-configurada e selecionada, e
segundo, porque, em geral, a escolha obrigatéria € mais adequada para respostas
simples, do tipo sim ou ndo, do que para escolhas complexas.

E preciso considerar também que humanos cometem erros e, sendo assim, um
sistema bem concebido imagina que seus usuarios vao se equivocar e € 0 mais
indulgente possivel nessas situacdes, criando medidas simples e praticas que sejam
capazes de evitar que o erro ocorra. E caso ocorra o erro, o sistema bem projetado
deve informar as pessoas sobre o que estao fazendo certo e quando estdo cometendo
erros, pois a melhor forma de melhorar o desempenho dos humanos é dando
feedback. Um tipo importante de feedback é a adverténcia de que ha algum problema,
ou, melhor ainda, de quando um problema esta prestes a acontecer, mas, 0s sistemas
de aviso precisam evitar o problema causado pelo excesso de alertas, pois quando
h& exagero no niumero de avisos, as pessoas 0s ignoram.

Um bom sistema de arquitetura de escolhas também deve ajudar as pessoas a
melhorar a propria capacidade de fazer o mapeamento correto entre escolha e bem-
estar, e com isso escolher as alternativas mais benéficas para si. Uma forma de
possibilitar isso é tornar as informacdes sobre as opcbes o0 mais compreensiveis
possivel, traduzindo dados numéricos em unidades mais faceis de utilizar, por
exemplo.



Coletanea de P6s-Graduagéo [ANALISE ECONOMICA DO DIREITO] 44

As pessoas adotam estratégias diferentes para tomar decisfes, de acordo com
a quantidade e a complexidade das opc¢des disponiveis. Quando precisamos lidar com
um pequeno numero de opcdes que ja conhecemos bem, costumamos avaliar bem
cada atributo de cada opcédo e, em seguida, fazer as comparacdes necessarias.
Entretanto, quando ha muitas op¢des, usamos estratégias alternativas, e isso pode
causar problemas. As pesquisas no campo das ciéncias sociais revelam que, quando
as opcdes sdo mais numerosas ou contam com variacfes de muitos aspectos, € mais
provavel que as pessoas adotem estratégias simplificadoras, o que impacta na
arquitetura de escolhas.

Por fim, os autores tratam da questao dos precos e incentivos, pois, ainda que
a teoria econdmica tradicional ignore fatores comportamentais que afetam a tomada
de deciséo, as forcas econdmicas padrdo ndo podem ser ignoradas. Assim, 0s
arquitetos de escolhas devem pensar nos incentivos adequados ao projetar um
sistema, dando os incentivos certos as pessoas certas. Uma forma de comecar a
refletir sobre os incentivos na arquitetura de escolhas € perguntando: Quem utiliza
isso? Quem escolhe? Quem paga? Quem lucra? Muitos mercados e sistemas de
arquitetura de escolhas estéo repletos de conflitos de incentivos e a mudanca mais
importante a ser feita em uma analise padrédo de incentivos é a visibilidade. Seréa que
os tomadores de decisdo percebem de fato os incentivos que recebem? Uma das
possibilidades € direcionar a atencéo das pessoas para o0s incentivos, aumentando a
visibilidade, por exemplo, dos custos envolvidos em determinada acao.

2.2.3. O uso de Nudges na Politica de Acesso a Informac&do como incentivo ao
comportamento consciente do solicitante frequente

A publicacdo da Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP)
“Ciéncias comportamentais e politicas publicas”22 apresenta importantes questdes
relacionadas as descobertas da economia comportamental e suas possiveis
contribui¢des as politicas publicas. Um aspecto de grande relevancia para as politicas
publicas abordado pelas ciéncias comportamentais refere-se a nossa capacidade
limitada de atencdo. Cada vez mais, a quantidade de informacfes com que temos que
lidar a cada momento é muito maior do que nossa capacidade de dedicar o tempo
necessario a cada uma delas. Como apenas alguns estimulos tornam-se salientes e
chamam a nossa atencdo, um dos riscos a que estamos sujeitos € de que nossa
atencdo seja capturada por eventos pouco relevantes, que desviam o foco de

problemas potencialmente mais importantes, ou de que deixemos de prestar atengao

22 CLARET, Campos Filho, SIGORA, Jodo, BONDUKI, Manuel. Ciéncias comportamentais e politicas
publicas: o uso do SIMPLES MENTE em projetos de inovagéo. Brasilia: Enap, 2020. (Colecéo Inovacéo
na Prética).
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em informacdes relevantes para nosso bem-estar. Algumas vezes cultivamos a ideia
de que podemos fazer, de forma atenta, muitas coisas ao mesmo tempo. Contudo, 0s
estudos na area demonstram o contrario: nossa atencado € um recurso escasso que
precisa ser gerenciado (Van Der Stigchel, 2016). Considerar os limites da atencéo e
como podemos gerencia-la de forma mais adequada é de grande relevancia para

aprimorar a interface dos cidaddos com os programas e servigos publicos.

Ainda segundo a citada publicacdo, dado o acumulo de evidéncias quanto
ao poder exercido pelo contexto na tomada de decisfes, € fundamental que nos
apropriemos desse conhecimento para aplica-lo da forma mais responsével na melhor
estruturacdo do ambiente onde as pessoas tomam suas decisfes. Este € um
desdobramento mais recente da economia comportamental: a aplicacdo de insights
comportamentais as politicas publicas (Shafir, 2013). O desenho de politicas e
programas pode ganhar muito ao se guiar pelas evidéncias trazidas pelas ciéncias
comportamentais sobre como as pessoas agem e tomam decisdes. Ao admitirmos
que os afetados por uma politica ou os usuarios de um programa possuem uma
limitada capacidade de atencao, de processamento de informacao, de autocontrole, o
desenho dessas politicas e programas passa a considerar a ocorréncia de erros
previsiveis e de desvios que ndo seriam esperados se estivéssemos lidando com
sujeitos (idealizados e inexistentes) dotados de racionalidade plena. A pergunta
retérica é€: devemos desenhar politicas para pessoas plenamente racionais ou para

pessoas reais?

Se as politicas publicas devem ser desenhadas para pessoas reais, entao
os formuladores precisam estar atentos a sua capacidade de influéncia sobre as
decisbes dos cidadaos, e desenhar arquiteturas de escolha com a intencéo de evitar
0 insucesso e aumentar a efetividade de politicas e programas, de forma a promover

0 bem-estar e a autonomia de seus usuarios.

Retomando, entdo, o problema de pesquisa explorado neste trabalho,
qual seja, investigar como 0s conceitos e ferramentas da economia comportamental
— especialmente a arquitetura de escolhas — podem auxiliar na concepcéo de nudges
capazes de induzir um comportamento consciente por parte do cidadao que exerce o
seu direito constitucional de acesso a informacgdes publicas, verifica-se, apos toda a

literatura apresentada, que é plenamente possivel, e pode-se dizer até que é
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desejavel, que a situacao do solicitante frequente seja tratada a luz desses conceitos

e instrumentos.

Nesse sentido, considerando que o problema que se pretende resolver
consiste no fato de que muitos solicitantes frequentes, ao realizar pedidos de acesso
a informacéo, o fazem de forma confusa, as vezes com a intengéo de criar transtornos
ao 6rgao demandado, com tom de agressividade e de reclamacdo, e que, por outro
lado, ndo existe espaco para alteracBes normativas que limitem o exercicio desse
direito, acredita-se que trabalhar o contexto no qual os pedidos sé&o registrados — neste
caso, o ambiente virtual da Plataforma Fala.BR — a partir de analise comportamental,
pode trazer bons resultados. E preciso mudar comportamentos das pessoas, sem
impor opcdo ou criar obrigacdo de fazer ou deixar de fazer algo, utilizando a
arquitetura de escolhas para conceber um ambiente favoravel a tomada de decisao

do usuario, sobretudo porque se trata de um direito constitucionalmente garantido.

Cabe ressaltar aqui que o desenvolvimento da intervenc&o propriamente
dita dependera de estudo mais aprofundado sobre o publico-alvo, de observacéo de
situacdes reais e casos praticos, da escuta de atores envolvidos no processo, da
programacado de testes em ambiente controlado, visando a reformulacdo da

Plataforma Fala.BR, o que ndo é a pretensao deste estudo esgotar.

Apesar dessa limitacdo, acredita-se, como ponto de partida, na
possibilidade de utilizacdo da ferramenta SIMPLES MENTE, desenvolvida pela Escola
Nacional de Administracdo Publica, para iniciar 0 processo de concepcdo da

arquitetura de escolhas relativo a solucao desejada.

O SIMPLES MENTE?Z é um acrénimo em lingua portuguesa que propde
doze aspectos a serem considerados na aplicagcdo dos insights da Economia
Comportamental, quais sejam: a) Simplificacdo b) Incentivos; c) Mensageiro; d)
Priming; e) Lembretes e compromissos; f) Emocéao; g) Saliéncia; h) Modelos mentais;
i) Ego; j) Normas sociais; I) Tendéncia pelo padrédo; e m) Escassez.

23 CLARET, Campos Filho, SIGORA, Jodo, BONDUKI, Manuel. Ciéncias comportamentais e politicas
publicas: o uso do SIMPLES MENTE em projetos de inovacao. Brasilia: Enap, 2020. (Colecao Inovacgéo
na Prética).
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No quadro abaixo, constam as definicdes de cada um dos doze aspectos,
seguidas de uma breve e resumida sugestdo de aplicacdo no contexto da situacéo

que se pretende resolver, qual seja, melhorar o comportamento do solicitante

frequente, ao fazer um pedido de acesso a informacao:

Quadro 2. Aspectos a serem considerados na aplicagao de insights

pela ferramenta SIMPLES MENTE e sugestdes de aplicacao.

Aspecto

Definicao

Sugestéo de abordagem

Simplificacéo

Para que as pessoas fagcam algo
que se deseja, é necessario
simplificar, tornar facil, diminuir

0s custos de friccao.

Inserir na Plataforma Fala.BR
alguns modelos de perguntas,
gque podem surgir como
sugestdo quando a pessoa

comeca a inserir seu pedido.

mensagem tem forte influéncia
sobre como sera recebida pelos

destinatarios.

Incentivos Recompensar as pessoas por | Criar mensagens de
certos tipos de comportamento. | congratulacoes, utilizando
Deve-se levar em conta trés | inclusive emojis, sempre que
padrdes: i) aversdo a perda, pois | o pedido tiver caracteristicas
sentimos mais as perdas do que | de objetividade e clareza.
0s ganhos equivalentes; ii) viés | Incluir, se possivel, algum
do presente, pois temos | dado de economia de tempo e
percepcéao distorcida dos efeitos | recursos, que possa dar a
de longo prazo das nossas | sensacdo de que se evitou
escolhas; e iii) efeito crowding- | perdas no processo.
out, pois muitas vezes agimos
por motivacbes intrinsecas e
certos incentivos podem retirar
essa motivagao.

Mensageiro A pessoa que comunica a | Criar um avatar para dar a

sensagao de proximidade,
afastando linguagem técnica
ou juridica, para que a pessoa

se sinta acolhida e confortavel
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em seguir as sugestdes de

ajuda.

Priming

Estimulo subliminar, por meio da

motivagdo inconsciente  por
associacao ou representacdo na
memoaria antes de executar uma
tarefa. Elementos contextuais e
primeiras informagdes exibidas

sdo muito relevantes.

Exibir um pequeno painel com
os dados estatisticos de
atendimento da LAI, que pode
ser visto antes de iniciar um
pedido, para aumentar a
confianga nos resultados da
Politca de Acesso a
Informacdao, a fim de evitar o
excesso por descrédito na

coisa publica.

Lembretes e

COmpromissos

O envio de mensagens e
lembretes chamam a atencéo
para 0S nossos objetivos,
compensando a falta de atencéo

e a procrastinacao.

Criar pequenas mensagens
de incentivo que surgirdo no
momento da elaboracdo do
pedido, com foco na
importancia da clareza e

objetividade da solicitacéo.

limitada, a saliéncia para

aspectos relevantes e

determinante para a escolha.

Emocéao As emocdes sdo inerentes a | Considerar que o solicitante
tomada de decisdo. Assim, | frequente esta, geralmente,
deve-se considerar as emocdes | envolvido em alguma situacéo
ao desenhar uma politica | de conflito com o 6rgéo (foi
publica. demitido, sofreu punicao,

deixou de ser contratado) e,
portanto, estd com raiva,
frustrado, magoado. Além
disso, sofre de um profundo
descrédito a respeito do que
vem do setor publico.

Saliéncia Tendo em vista a nossa atencao | Criar campos no ambiente de

solicitacdo, que destaquem as
palavras objetividade,

clareza, concisao e outras do
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tipo, se possivel com cores

atrativas.

potentes ferramentas, ja que o
ser humano tem a propenséao de
se manter inerte (viés da inércia

ou do status quo).

Modelos Sao constructos formados por | Partir da perspectiva de que

mentais conceitos, categorias, | existe o0 estereétipo de que
identidades, esteredtipos, | servidor publico ndo trabalha,
narrativas causais, visdes de | € preguicoso, e que 0 Servico
mundo, oriundos da cultura, | publico é ineficiente e moroso.
experiéncia e formacdo. Atuar | Esse esteredtipo afasta o
para mudar o modelo mental | cidaddo e cria uma barreira
pode ser determinante em uma | para que ele possa exercer
politica publica. empatia.

Ego As pessoas costumam agir de | Influenciar a sensacdo de
modo a evitar danos a sua | que, ao utilizar seu direito de
imagem e de modo a se sentirem | forma consciente, esta
bem consigo mesmas, podendo | contribuindo para o ganho de
ter grande relevancia para a | toda a sociedade e para o
promocdo de uma politica de | fortalecimento da democracia.
integridade e combate a
corrupgéo, por exemplo.

Normas S&o0 regras nao escritas sobre | Ressaltar, nas mensagens de

sociais como devemos nos comportar. | felicitacdo ou de incentivo, a
Os seres humanos tendem a | importancia do trato com
buscar conformidade de grupo e, | urbanidade, boa-fé e
por isso, tais normas podem ser | veracidade (que sdo deveres
determinantes para mudar | do administrado pela Lei
comportamentos. 9.784/99), de uma forma sutil

e amigavel.

Tendéncia A utilizacdo da escolha padrdo | Sugerir perguntas padrao pre-

pelo padréo ou default é uma das mais | preenchidas, por temas, para

gque o solicitante possa
selecionar a mais proxima do

gue deseja e completar a
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parte especifica da sua

solicitacao.

Escassez

A ideia de escassez prejudica a
capacidade de ampliar o
horizonte temporal de quem
toma a decisdo, por sobrecarga

cognitiva.

Trabalhar com a ideia de que
ha uma grande quantidade de
recursos - humanos,
financeiros, materiais = —
envolvidos no atendimento
dos pedidos de acesso e que
€sSSes recursos sao escassos
e finitos. O cidaddao pode
contribuir para usé-los de

maneira mais eficiente.

Fonte: elaboracédo proépria.

Conforme dito anteriormente, ndo se pretende aqui esgotar possibilidades,

ou definir, de antemé&o, todos os insights que podem ser considerados para conceber

as intervencdes na Politica de Acesso a Informacao. Entretanto, a partir desse breve

exercicio, percebe-se que uma aplicacdo da ferramenta SIMPLES MENTE, a luz dos

conceitos dos doze aspectos a serem considerados em uma proposta de intervencao

comportamental em politica publica, permitiu conceber sugestfes iniciais de

abordagem concreta desses aspectos, no contexto da situacdo que pretendemos

resolver. Essas sugestdes precisam ser aprofundadas e melhor exploradas, mas o

esforco ja demonstra que ha um grande potencial para que a ideia dessa intervencao

possa ganhar forga e ser implementada na pratica.
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3. Conclusodes

A revisao de literatura realizada neste trabalho demonstra que € plenamente
possivel, e até desejavel, que a situacao do solicitante frequente, no @mbito da Politica
de Acesso a Informacdo no Executivo Federal, seja tratada a luz dos conceitos e
instrumentos da economia comportamental. Isto porque, em se tratando de um direito
constitucionalmente garantido, € inviavel trabalhar com a possibilidade de uma
alteracdo normativa que imponha limites ao exercicio desse direito, sendo mais
apropriada a abordagem de incentivo a um comportamento desejado.

De forma prética, acredita-se que trabalhar o ambiente virtual da Plataforma
Fala.BR, que é o meio pelo qual os pedidos sdo registrados, a partir de analise
comportamental, pode trazer bons resultados. E preciso mudar o comportamento das
pessoas, criando incentivos para que os pedidos atendam aos requisitos de
especificidade, clareza e objetividade, sem impor opc¢éo ou criar obrigacao de fazer
ou deixar de fazer algo, utilizando a arquitetura de escolhas para conceber um
ambiente favoravel a tomada de decisé@o do solicitante.

Vale ressaltar que o nudge néo devera criar qualquer obrigacdo, empecilho ou
limitagdo no processo de decisdo do solicitante. Sua funcdo é apenas incentivar
determinado comportamento, cabendo unicamente ao solicitante tomar a decisdo
sobre como apresentara seu pedido.

Apesar da utilidade do exercicio elaborado na ultima parte do trabalho, sobre
possiveis aplicacdes de nudges na Plataforma Fala.BR, como ponto de partida para
conceber as propostas, € certo que o desenvolvimento da intervencédo dependera de
estudo mais aprofundado sobre o publico-alvo, de observacao de situacdes reais e
casos praticos, da escuta de atores envolvidos no processo, da programacao de
testes em ambiente controlado, o que nao € a pretensao deste estudo esgotar.

Em todo caso, vale a pena considerar a proposta inicial de utilizacdo da
ferramenta SIMPLES MENTE (ENAP), para iniciar o processo de concepg¢ado da
arquitetura de escolhas relativo & solugcdo desejada, lembrando que o SIMPLES
MENTE propbe doze aspectos a serem considerados na aplicacdo dos insights da
Economia Comportamental, quais sejam: a) Simplificagdo b) Incentivos; c)
Mensageiro; d) Priming; e) Lembretes e compromissos; f) Emocéo; g) Saliéncia; h)
Modelos mentais; i) Ego; j) Normas sociais; |) Tendéncia pelo padrdo; e m) Escassez.
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