Supremo Tribunal Federal

27/05/2013 17:53 0025

A

MINISTERIO PfILICO FEDERAL

No 10409 - PGR - RG
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 4.895

REQUERENTE: PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

REQUERIDA: PRESIDENTA DA REPUBLICA
REQUERIDO: CONGRESSO NACIONAL
RELATOR: MINISTRO DIAS TOFFOLI

Agdo direta de inconstitucionalidade. Artigos 1° «
17 da Lei n°® 12.550, de 15 de dezembro de 2011.
Autoriza a criagdo da Empresa Brasileira de
Servicos  Hospitalares  (EBSERH).  Meérito.
Reiteragdo dos argumentos da inicial. Acréscimo:
violacdo ao principio da autonomia universitdria
(art. 207, CF). Desdobramentos concretos da
implementacdo da EBSERH. Interferéncia externa e
indevida na formulacdo e exercicio das atividades
de ensino, pesquisa e extensdo nos hospitais
universitdrios. Parecer pela procedéncia do pedido.

1. Cuida-se de agdo direta de inconstitucionalidade, com pedido
de medida cautelar, em face dos artigos 1° a 17 da Lei n® 12.550, de 15 de
dezembro de 2011, que autoriza o Poder Executivo a criar a empresa publica

denominada Empresa Brasileira de Servigos Hospitalares (EBSERH).
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2. O requerente sustenta que as normas impugnadas incidem em
inconstitucionalidade por violagdo aos artigos 37, caput, Il ¢ XIX; 39; 173,

§1°, 198; e 207, todos da Constitui¢ao da Repiiblica.
3. Foi adotado o rito do art. 12 da Lei n° 9.868/99.

4. A Presidenta da Repiiblica veio pela constitucionalidade da lei
impugnada, ressaltando a importincia da EBSERH na reorganizacio dos

hospitais universitarios, de modo a lhes conferir eficiéncia administrativa.

5. A AGU defende a constitucionalidade das normas impugnadas.
Entende que a Constitui¢ao Federal (art. 37, XIX) nao exige lei complementar
prévia para definir as dreas de atuagdo das empresas piiblicas. Defende a
possibilidade de a empresa piblica, que tem natureza juridica de pessoa
juridica de direito privado, adotar o regime celetista de contratacdo, ndo lhe

sendo aplicéveis as regras do art. 39 da CF.

6. Quanto ao principio da autonomia universitiria, a AGU afirma
que “ac auforizar a criagdo da Empresa Brasileira de Servigos Hospitalares
com a finalidade de prestagdo de servigos de assisténcia médico-hospitalar e
laboratorial inseridas integralmente no dmbito do Sistema Unico de Saiide —
SUS, bem como de prestagdo, as institui¢bes federais de ensino ou
instituicoes congéneres, de servigos de apoio ao ensino e & pesquisa, ao
ensino-aprendizagem e a formagdo de pessoas no campo da saide piiblica, o

ato normativo impugnado ndo feriu o artigo 207 da Constituicdo Federal”.

7. E o relatério.
8. De inicio, reporta-se as razdes deduzidas na inicial, no sentido
da procedéncia do pedido. f !g) :
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9. A vista dos memoriais apresentados pelo ANDES-SN,
FASUBRA e FENASPS, que figuram nos autos como amici curiae, € tendo
em conta que, no controle abstrato de constitucionalidade a causa de pedir é
aberta, passa-se a agregar novos elementos argumentativos aos apresentados
na inicial, para que sejam considerados no julgamento (ADI MC 1.358' ¢

ADI 3.576%).

11. Nesse sentido, uma breve reflexdo sobre a incidéncia, no caso

em questao, do principio constitucional da autonomia universitaria (art. 207,

CF).

12. As universidades possuem aspectos peculiares que as
distinguem enquanto institui¢bes sociais de construgio e difusio do
conhecimento. Suas origens histéricas precedem a prépria nogao moderna de
Estado, o que salienta uma dindmica prépria de estruturacio, organizacio e

funcionamento.
13. Como afirma Tomés-Ramén Ferniandez:

“Na Universidade ensina-se e pesquisa-se, € para 0 ensino
€ a pesquisa, que sio a razdo de ser deste peculiar servico
publico, a liberdade € rigorosamente essencial. O
especifico da Universidade, e o que a distingue e
diferencia das demais instituicdes integrantes do sistema
educativo, € que nela se faz ciéncia, boa ou mi, de um
pais, onde se produz, consequentemente, esse corpus
cientifico em perpétuo fieri que as demais instituicdes se
limitam a transmitir e propagar de acordo com as
orientagdes que os responsaveis do sistema lecionam™. DQ )

1 Rel. Min. Sydney Sanches, DJ 26-04-1996.

2 Rel. Min. Ellen Gracie, DJ 02-02-2007.

3 Art. 207. As universidades gozam de autonomia didético-cicntifica, administrativa e de gesto financeira ¢
patrimonial, ¢ obedecerdo ao principio de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e cxtensio.
§ 1° E facultado as universidades admitir professores, técnicos e cicntistas estrangeiros, na forma da lei,
(Incluido pela Emenda Constitucional o 11, de 1996)
§ 2° O disposto neste artigo aplica-sc as instituigdes de pesquisa cientifica ¢ tecnoldgica. (Incluido pela
Emend:"t Constitucional n® 11, de 1996)

4 FERNANDEZ, Tomdas-Ramén. La awtonomia universitaria: imbilo y limites. Madrid: Cuadernos Civitas,
1982, p. 49. 4pud TAVARES, André Ramos. op. cit., p. 196. No original: “En la Universidad se enseiia y
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14. A Constituicdo Federal de 1988 considera a relevincia desses
elementos a tal ponto que assegura as universidades publicas (federais,
estaduais e municipais), mesmo enquanto integrantes da Administracdo
Publica, uma margem de autonomia de fins e meios no seu funcionamento, de
modo que produzam e difundam o conhecimento livremente, sem

interferéncias hierdrquicas de 6rgaos superiores do Poder Piblico.

15. Dai 0 caput do seu art. 207 garantir a autonomia em seus
prismas didatico-cientifico, administrativo ¢ de gestdo financeira e
patrimonial, envolvendo o primeiro suas atividades-fim e os demais, suas

atividades-meio.

16. Como sintetiza Jodo Mendes de Almeida Jr.°, autonomia
universitdria € “diregdo prépria daquilo que é préprio”. Por seu turno, André
Ramos Tavares® aduz que “A autonomia implica a impossibilidade de
ingeréncia em todos aqueles assuntos que digam respeito a consecucdo das
finalidades universitdrias fundamentais. Deve ser respeitada, tanto pelo
legislador, quanto pelo administrador, a esfera de atuagdo livre dentro da

qual se insere a universidade”.

17. Com isso nao se pode sustentar que as universidades sao

imunes a qualquer tipo de disciplina normativa dos trés poderes da Republica.

.QO .

se investiga y para la ensefianza y la investigacion, que son la razén de ser de este peculiar servicio
piblico, la libertad es rigurosamente esencial. Lo especifico de la Universidad, v lo que la distingue y
diferencia de las demds instituciones integrantes del sistema educativo, es que en ella es donde se hace
Ciencia, buena o mala, de un Pais, donde se produce, en consequencia, esse COrpus cientifico em perpeino
ficri que las restantes instituciones se limitan a transmitir y propagar de acuerdo con las orientaciones
que los responsables del sistema imparten”.

5 Autonomia universitiria. Sio Paulo: EDUSP, 1994, p. 15

6 Desdobramentos da norma constitucional da autonomia universitaria. In; Revista de Direito Constitucional
e Internacional. Sio Paulo: RT, s° 32, ano 8, jul/sct, 2000, p. 197. No mesmo sentido: BARBOSA, Samuel
Rodrigues. Autonomia universitdria: investigagdes dogmdticas sobre a constitucionalizagio dc um
principio. In: GRAU, Eros Roberto (Org.). Estudos em Homenagem a Paulo Bonavides. Sio Paulo:
Malheiros, 2001, p. 57-73.
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Elas estdo submetidas a Constituicao Federal e as normas gerais do servigo

publico elaboradas pelo Legislativo e aplicadas pelo Executivo.’

18. Nos pouces julgados que produziu apreciando o tema, o STF
reconheceu o carater restrito do principio da autonomia universitdria, no
sentido de que “(..) ndo significa soberania das universidades, devendo estas
se submeter as leis e demais atos normativos” (Al 647482 AgR/RI%) e “(..)
ndo é irrestrito, mesmo porque ndo cuida de soberania ou independéncia, de
forma que as universidades devem ser submetidas a diversas outras normas

gerais previstas na Constitui¢do” (ADI 1.599°),

19. A lei impugnada institui uma empresa piblica com
personalidade juridica distinta das universidades federais (autarquias) e lhe
atribui a incumbéncia de ordenar a administragio de seus 6rgios de ensino,

pesquisa e extensao na drea de saide (hospitais universitarios).

20. Desse modo, atinge-se as duas dimensbes da autonomia das

universidades: as das atividades-meio e atividades-fim.

21. No que tange a primeira, assim afirma Anna Cindida da Cunha

Ferraz'®:

“Consiste a autonomia administrativa universitiria no
poder de autodeterminacio e autonormagio relativos 2
organizagao e funcionamento de seus servicos e
patrimdnio préprios, inclusive no que diz respeito ao
pessoal que deva presti-los e a prética de todos os atos de
natureza administrativa inerentes a tais atribuicbes e
necessarios a sua prépria vida e desenvolvimento. Tais
poderes deverdo ser exercidos sem ingeréncia de poderes ,
estranhos a universidade ou subordinacdo hierdrquica a 'Cb

7 BASTOS, Celso Ribeiro: MARTINS, Ives Gandra. Comentdrios & Constituicdo do Brasil. 22 ed. Sio
Paulo: Saraiva, 2000, p. 560-563.
8 Rel. Min. Joaquim Barbosa, 2¢ T., DJe-061, 31-03-2011.

9 ADI 1.599 MC, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ 18-05-2001. No mesmo sentido: ADI 51, Rel. Min. Paulo
Brossard, DJ 17-09-1993,

10 FERRAZ, Anna Cindida da Cunha. A autonomia universitaria na Constituigiio de 05.10.1988. In: Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, FGV, n° 215, jan/mar, 1999, p. 117-142,
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outros entes politicos ou administrativos. Consiste, pois,
na aufonomia de meios para que a universidade possa
cumprir sua autonomia de fins.” (grifos no original)

22, Pode até€ ser nobre, como alegado pela AGU, a finalidade da
Lei n° 12.550/01 ao criar a ESBERH, mas promove uma restrigio legal-
administrativa a organizagao e funcionamento das universidades piblicas que
s0 caberia a Constituicdo fazer. Como argumentado na inicial, o legislador
ordinario permite interferéncias descabidas e anacronicas de uma empresa
publica, através de seus empregados publicos, sobre a estruturacio de

autarquias e a atuagao administrativa de seus servidores piiblicos.

23. Ou seja, criou-se um hibrido funcional, sem qualquer sentido,
em que técnicos administrativos poderio se sobrepor a académicos altamente
titulados no exercicio de um mister que envolve preponderantemente
atividades de ensino: estruturagio, funcionamento e administracio de

hospitais universitirios.

24, Consequentemente, a Lei n® 12.550/01 atinge em cheio as
atividades-fim das universidades federais (ensino-pesquisa-extensio — art.
207, caput, da CF) ao permitir que a administracio de seus hospitais

universitarios seja conferida a ESBERH.

25. Diferentemente da abordagem da AGU, que explorou apenas o
campo normativo, considera-se que o tema merece ser enfrentado com um
olhar voltado & realidade, que proporciona a devida compreensdo do alcance

da norma e dos efeitos nocivos por ela produzidos.

26. A metodologia concretista da Constituigio, desenvolvida por
autores como Konrad Hesse e Friedrich Miiller'!, fornece técnicas de

interpretagdo para dar conta das recentes e constantes inovagdes sociais. Com | !f )

11 Cf. HESSE, Konrad. 4 Forga Normativa da Constituigdo. Porto Alegre: Safe, 1991; e MULLER,
Friedrich. Métodos de trabalho do direito constitucional. 2* Ed. Sao Paulo: Max Limonad, 2000,
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fundamento no principio da maxima efetividade das normas constitucionais,
mostra-se necessdrio agregar novos patamares aos canonicos planos de andlise
das normas juridicas (existéncia, validade e eficicia). Propoe-se, assim, um
deslocamento do eixo da discussdo normativa do plano da eficicia para o da

efetividade e, consequentemente, da eficiéncia'®.

27. Na atualidade, ndo basta que uma norma juridica,
principalmente a constitucional, tenha aptidao para produzir efeitos (eficicia),
pois nada garante que estes serdo, necessariamente, produzidos no mundo
fatico. Isso em razdo de uma série de fatores (econdmicos, politicos, culturais
etc.). Portanto, uma vez assentada essa possibilidade de geracio de efeitos, ¢
preciso vislumbrar em que medida e qual a melhor forma para que uma norma
de eficicia plena possa ser concretizada no plano do real. Para tanto, deve-se

pensar nos seus atores € instrumentos de implementacio.

28. No caso em questdo, é possivel afirmar que, na pratica, a
atuacdo da EBSERH avoca a administragio dos hospitais universitérios,
interferindo diretamente no perfil dos cursos de medicina e no direcionamento

das suas atividades de ensino, pesquisa e extensio.

29. Embora prestem servicos de saide a populagio, os hospitais
universitirios tém por funcéo primordial o ensino da pritica da medicina aos
estudantes universitdrios em formacio e aos médicos residentes recém-
formados. Embora indissocidveis, as atividades de ensino devem preceder as
de salde, pois aquelas determinario os rumos destas de acordo com as

diretrizes epistémicas ¢ curriculares adotadas por cada Faculdade de
Medicina. &p i

12 BARROSO, Luis Roberto; BARCELLOS, Ana Paula dc. “O comego da histéria: a nova interpretagio
constitucional ¢ o papel dos principios no direito brasileiro”. In: BARROSO, Luis Roberto. (Org.). 4 nova

interprefagdo constitucional: ponderagio, direitos fundamentais e relaces privadas. Rio de Janeiro:
Renovar, 2003, p. 327-378.
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30. Os hospitais universitirios funcionam como uma espécie de
laboratdrio académico — similar aos escritérios modelo nas Faculdades de
Direito —, no qual 0s estudantes tém um primeiro contato, monitorado por seus
professores, com o exercicio pratico da futura profissido através da aplicagdo

de métodos e técnicas ensinados em sala de aula.

31. Transferindo-se a gestdo das maos dos académicos de medicina
para os técnicos administrativos celetistas da ESBERH, a tendéncia é que as
praticas dos HUs sofram uma guinada em sua finalidade, criando-se um
descompasso entre o ensino tedrico e as pesquisas praticas da medicina. Nesse
sentido entende o Prof. Dr. Eduardo Cortes, da Faculdade de Medicina da

UFRI:

“(...} a politica de gestdo adotada no hospital de ensino
interfere, direta e sensivelmente, no curriculum do curso
de medicina, podendo em curto espago de tempo
subverter a grade curricular das respectivas Faculdades, o
que certamente provocara reagdes das comunidades
cientifica e académica, além dos prejuizos irrepariveis
que isso pode acarretar a populacdo. Expde o risco que
seria transformar os HUs em unidades financiadas, em
boa medida, pelos recursos do Ministério da Saide
vinculados ao SUS, pois isso pressupde, ao fim e ao cabo,
transferir para os Municipios os rumos dos hospitais de
ensino, em especial no que se refere i definicio do
nimero de leitos dos hospitais, (...)""".

32. Portanto, revela-se insuficiente a argumentacdo que afasta a
inconstitucionalidade da interferéncia da ESBERH nas universidades federais,
por ser facultativa a sua contratagdo por cada Instituicio Federal de Ensino
Superior. No plano concreto, hd diversos fatores reais de poder que
certamente vao induzir a contratagdo da ESBERH, e muitas vezes fogem dos

parametros de moralidade e eficiéncia preconizados pela Constituicio Federal

0

13 AMPASA - Associa¢do do Ministério Piblico de Defesa da Saude. Peticio de amicus curiae, p. 11,
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(art. 37, caput), notadamente quando consideradas as relacGes politicas ¢

ideol6gicas das partes contratante e contratada.

33. Por isso, registra-se o alerta do ja mencionado Prof. Dr.
Eduardo Coirtes, que conhece por dentro a realidade cotidiana do Hospital
Universitario Clementino Fraga Filho, da UFRJ, um dos maiores hospitais

universitarios do pais:

“E uma temeridade e um desservigo para o pais retirar das
universidades a competéncia plena para gerir e definir, de
forma auténoma, o curriculum dos cursos de medicina e
demais areas de saiide, 0 que pode ser consideravelmente
subvertido, inclusive a partir de praticas veladas e
oportunistas de intervencio politica, a depender da gestio
que for implantada nos 45 hospitais-escola, que a Lei n°
12.550, de 2011, retira das universidades autdrquicas e
transfere para a competéncia da ESBERH, empresa
publica com personalidade juridica prdpria e igualmente
auténoma para definir e conduzir a gestiio dos HUs™.

Ante o exposto, o parecer € pela procedéncia do pedido.
Brasilia, 22 de maio de 2013.
DEBORAH MACEDO DUQ{AT DE BRITTO PEREIRA
VICE-PROCURADORA-GERAL DA REPUBLICA

APROVO:;
ROBEKTO MONTEIRO GURGEL SANTOS
PROLCURADQR-GERAL DA REPUBLICA
EB

14 Idem, ibidem.
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