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‘Direito ao desafio’: pluralismo normativo e experimentaA8A£o
incentivada

“Direito ao desafio” A© adesignaA8A£o do programa instituAdo em 2019 pelo governo portuguAss
para promover aimplementaA8A£o de projetos experimentais na administraA 8A£o0 pAlica. Embora
em alguns aspectos semelhante A s sandboxes voltadas a empreendedores privados, o programa
a?2direito ao desafiod? dirige-se aampreendedores pA%hlicos, com aambiASA£o de alterar a prA3pria
funcionalidade de A3rgA£os e entidades estatais, ofertando incentivos para que agentes pA°blicos
proponham e testem novas formas de trabal har, identifiquem constrangimentos burocrA jticos e

obstA jculos normativos especAficos inibidores dainovaA§A£0 em suas respectivas A jreas de
atuaA 8A £o.

Particul ariza 0 programa &?2direito ao desafiod?s a autorizaA8A£0 normativa genA©rica de
aplicaA8A£0o de regime jurAdico experimental 42? regime jurAdico piloto 4?2 para um determinado
grupo de A3rgA£os e entidades reais, por perAodo determinado, com suspensA£o da aplicaASA£o de
normas legais e regulamentares que impeA §am aimplementaA 8A£0 do experimento. A? dizer: o
programa chancela o pluralismo normativo como veAculo experimental de inovaASA£o, com quebra da
uniformidade no regime de funcionamento de A3rgA£os e entidades pA%blicas. Algo que surpreende o
juristatradicional, em particular em face do princApio dalegalidade e da igual dade, com potencial de
provocar resistAdncias e incompreensA pes doutrinA jrias e jurisprudenciais sem afiltragem
constitucional necessAjria e umaanAjlise mais profunda.

Em fA3rmula de sAntese, pode-se entender que o a?2direito ao desafiod? consiste em iniciativa
governamental baseada em projetos, com suspensA£o temporA jria de normas obrigatA3rias para
determinado conjunto especAfico de unidades administrativas, cujos resultados sA£o monitorados e
recebem incentivos administrativos e financeiros da administraA8A£o0 pA°blica em favor da
inovaA8A£0 e da experimentaA8A£o. A origem formal do referido programa em Portugal, as suas
primeiras adversidades, e a eventual utilidade heurAstica que o seu estudo pode oferecer para explicar
fatos passados e possibilidades futuras de aplicaA 8A£0 de projetos semel hantes na administraA 8A£o
pAcblica brasileiraformam o tema do presente artigo.

Origem formal evicissitudes do programa

O programa “ direito ao desafio” foi instituAdo pelo Decreto-Lei nA° 126/2019, de 29 de agosto, no
A¢mbito do Sistema de Incentivos A InovaA8A£0 na GestA£o PA%%lica (SIIGeP). A iniciativa permite
que os prA3prios serviA §os pA%blicos testem novas soluA §A pies para os seus desafios, mesmo que iSso
implique suspender temporariamente determinadas disposiA8A pes |egais.

No preA¢mbulo do Decreto-Lei 126/2019, equipara-se a expressA£o &72direito a0 desafiod? a0 prA3prio
a??mecanismoa?s desuspensA£o especial de normas obrigatAdrias, nos seguintes termos:

a??A experimentaA8A£o constitui um dos pilares do sistema de incentivos e visa testar
novos model os de gestA£0 com objetivos concr etos de melhoria de funcionamento dos
serviA8os pA%licos, com uma duraASA£E0 estabel ecida no tempo e indicadores de
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avaliaA8A£0, podendo ser desenvolvidos de forma colaborativa entre diversas entidades. Os
projetos experimentais podem revel ar-se especialmente Ateis quando integram um
mecanismo intitulado A«direito ao desafioA», que implica a suspensA£o temporAjria de
regimes legais vigentes, atravA©s de instrumento legal adequado para esse efeito e pelo
perAodo de duraASA£o do projeto, aplicando-se a tAtulo temporAirio as soluA8Apes
normativas inovador amente previstas e juridicamente autorizadas, para um A¢mbito
restrito, por esse mesmo instrumento legal. Este mecanismo permite avaliar novos model os
de funcionamento nos organismos da administraA8A£o pAblica, sem exigir uma
alteraA8A£0 legal de A¢mbito geral, funcionando como avaliaA8A£o prA©via da
necessidade de novos instrumentos nor mativos e com intervenA8A£0o das partes
interessadasa?1].

O programa governamental “direito ao desafio” nA£o permite qualquer espA©cie de alforria da
legalidade, pois simplesmente autoriza que um conjunto determinado de oito entidades e AsrgA£os
desatendam durante a vigA@ncia dos projetos experimentais as obrigaA 8A pes legais previstas nos dois
anexos do Decreto-Lei 126/2019. A aplicaA8A£o do regime alternativo previsto igual mente nos anexos
do Decreto-lei 126/2019 garante a observA ¢ncia da legalidade.

Spacca
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Foram autorizados a aplicar o regime
alternativo de maior &??autonomia

gestionA jriad?e constante dos anexos do
Decreto-lei 126/2019 as seguintes entidades e
AsrgAfos.A a) DireASA£o-Geral da
AdministraA8A£o e do Emprego PA%%lico; b)
DireASA£0-Geral da PolAtica de JustiASa; ¢)
DireASA£0-Geral da QualificaA8A£o dos
Trabalhadores em FunA 8A pes PA%licas; d)
Entidade de ServiA §os Partilhados da
AdministraA8A£o PA%lica, |. P.; €) Ingtituto
Nacional da Propriedade Industrial, I. P.; f)
Secretaria-Gera do MinistA©rio da Defesa
Nacional; g) Secretaria-Geral da PresidA®ncia
do Conselho de Ministros; h)
AdministraA8A£o Regional de SaA°de do
Norte, |. P., no que respeita aos Agrupamentos
de Centros de SaA°de (ACeS) do Porto
Oriental e ACeS PA3voade Varzim/Vilado
Conde[2].

Carlos Carapeto, que foi gestor da equipe de
coordenaA8A£o do SI1GeP, considerou que
Paulo Modesto esta suspensA£o temporA jria de regimes
Professor legais vigentes por iniciativa dos trabal hadores
e chefias das organizaA 8A pes pAcblicas
a??foi talvez a maior inovaASA£o que o
Estado admitiu, desde hAj muitas dA©cadas, na mAj quina administrativa de Portugal4?¢3]. No
entanto, com olhar retrospectivo, lamenta as vicissitudes do programa “direito ao desafio”: a sucessA£o
polAtica, com o advento ao XX |l Governo Constitucional, na sequAancia das elei A8A pes legidativas de
6 de outubro de 2019, que nA£o0 promoveu o programa com a intensidade esperada, e o coronavArus
(Covid-19), a pandemia de 2020-2022, que minou completamente o projeto experimental na Ajreade
saA\°de (&??Reinventar os ACeS &?? Autonomia em Proximidaded?), pois com a pandemia todos os
recursos foram canalizados para o atendimento das pessoas e preservaA 8A£0 dos sistemas de gestA£o.

Para 0 autor, apesar do desfecho, estanA£0 A© &?7a histA3ria de um fracassod?. A pandemiae as
dificul dades pol Aticas do momento podem ter dado voz a 8??defensores da velha ordemé?, mas acredita
que &?7as lideranA §as do futuro saberA£o redescobrir este momento Ampar da administraA8§A£0
portuguesad?]4]. Entretanto, nNA£o A© possAvel avaliar adequadamente as afirmaA8A pes criAticas e
otimistas do autor: atA© o momento nA£o estA£o disponAveis para acesso geral os relatAdrios de
gestA£o dos projetos experimentais aprovados, falhaindiscutAvel dainiciativa portuguesa.
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Utilidade heur Astica do a??dir eito ao desafioa?e

Embora nA£o seja possAvel apurar, em termos empAricos, osimpactos efetivos do programa direito ao
desafio, hA | aspectos interessantes no design do programa.A Ele apresenta caracterAsticas que bem
lidas o aproximam de iniciativas igualmente presentes no direito brasileiro. Em termos dogmA jticos, um
conjunto interessante de temas: experimentaA 8A£0 administrativa e estudo de impacto regulatA3rio;
pluralismo jurAdico e diferenciaA8A£0 orgA ¢nica; abrange A3rgA£os despersonalizados e entidades
personalizadas; objetiva ampliar o grau de &??autonomia gestionA jriaé?e, entendida de forma abrangente,
com emprego de instrumentos consensuai's como 0s a??contratos programad?e.

Em VA jrios desses aspectos aproxima-se do tema do contrato de desempenho, instituto que no Brasil
conta com suporte constitucional (artigo 37, A&8A°, da CF, introduzido pela EC19/1998) e |ei especA -
fica(Lei 13.934/2019, publicada em 12/12/2019). Encarta temas sobre os quais dediquei atenASA£o em
mais de uma dezena de trabalhos desde 1998. Em face disso, qual arel evA ¢ncia de estudar o modelo
portuguAas, neste contexto?

Penso que A© exatamente identificar a necessidade de, no Brasil, novamente revalorizar a
imaginaASA£o0 e ainovaA8A£0 como um valor pA%blico a ser perseguido, testado e avaliado, ampliando-
se os incentivos e as flexibilidades oferecidas pelaLel 13.934/2019.

Como salientei em breve estudo anterior, Contrato de Desempenho e OrganizaA8A£o Administrativa[5]
, por nA£o ter sido de iniciativa do Poder Executivo, mas resultado de meritAsriainiciativa parlamentar
do senador Antonio Anastasia, a Lei 13.934/2019 nA£o incluiu rol abrangente de flexibilidades
aplicAjveis em matA©ria gerencial, orA8amentAjria e financeira, elemento fundamental paraincentivar
aimplementaA8A£0 do instituto.

Nasceu lei incompleta, bem articulada como instituto de parametrizaASA£o do controle (reduA8A£o da
discricionariedade no exercAcio do controle hierA jrquico e da supervisA£o administrativa), porA©m
insuficiente como veAculo de flexibilidade funcional e organizatA’ria, isto A©, para o ingresso da
entidade ou A3rgA£o signatA jrio em regime jurAdico especial favorAijvel, maisflexAvel ou
autonomizante quanto a aspectos destacados no A§8A° do artigo 37 da ConstituiASA£o Federal.

O programa portuguAas tambA©m salienta, por ser isso signo de nosso tempo, aimportA¢ncia de
considerar os projetos experimentais A uz dos estudos de impacto normativo, pois a coexistA?ncia de
normas divergentes e alternativas em uma A°nica administraA8A£0 pAblica, deve ser anaisadanA£o
apenas sob 0 A¢ngulo dos resultados do contrato de desempenho firmado, porA©m tambA©m A luz
das vantagens ou desvantagens compar ativas de generalizar ou nA£0 as normas especiais adotadas no
curso do processo de experimentaA8A£0. Essa experimentaA8A£0 nA£o deve ser vista, como no
passado, como mera decisA£0 pol Atico-administrativa isolada, mas dentro de um programa de
aprendizado institucional paraavaliar osimpactos das novas alternativas de gestA£o de A3rgA£os e
entidades, permitindo que sgjam aprimoradas antes de serem aplicadas em larga escala.

As fragilidades do programa a?7direito ao desafioa? tambA©m ofereceminsights interessantes. A
necessidade de reforA8ar a publicidade e a transparA2ncia dos contratos de desempenho e seus
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resultados A© um aspecto visAvel, porA©m tambA©m merece atenASA£0 o problema das sucessA pies
polAticas, e a necessidade de pensar formas de reduzir a descontinuidade administrativa e tratar projetos
experimentais temporA jrios com algumas garantias mAnimas de continuidade.

A transformaA8A£o digital de nossa A©poca permite o acesso ainformaA A pes de custos, de
resultados de impacto socia (nA°mero de atendimentos, rapidez, mA©dia de avaliaASA£o de

satisfaA 8A£0, renovaASA£o de pedidos, perfis populacionais, entre outras) e de interaA8A£0 entre
programas pA°blicos (redundA ¢ncias ou superposiA 8A pies) vitualmente impossAveis no passado. A big
data permite comparar a produtividade e a equidade da geﬁAEo pAblica apartir de evidAdncias que
antes habitavam o reino das boas impressApes e i ntenA§Aues Seisso A© verdade, a

experimentaA 8A£0 pode ser medida em termos nA£0 apenas econA”micos e sim igualmente sociais e
territoriais. E deve ser reforA8ada com ampliaA8A£o de regimes jurAdicos alter nativos em VA jrias
dimensApes do agir e da organizaA8A£o administrativa. A? importante ampliar e fortalecer a Lei
13.934/2019.

Como sintetizou com lucidez Francisco Gaetani, 4?70 governo pode gastar muito ou pouco, mas em
ambos os casos pode gastar bem ou mal. SA2 que isso nunca A© dito. Perdul Ajrios partem da premissa
de que gastar muito A© gastar bem. Austericidas entendem que gastar o mAnimo A© gastar bem. NA£o
hA;j como avanA8ar neste debatea?+6]. Concordo, mas reforA§o no mesmo sentido do autor: 0 que A©
insustentA jvel A© o debate nestes termos, generalista e descontextualizado, sem experimentaA8A£0
disciplinada e sem avaliaA 8A£0 segura e controlada de resultados pA°blicos. Romper com preconceitos
e avaliar experiA@ncias concretas com mA©todo e organizaA8A£0 A© o nosso verdadeiro desafio.
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ConJur, e, em termos ampliados, MODESTO, Paulo. Legalidade e autovinculaA8A£o da
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