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RESUMO: Este artigo, de abordagem qualitativa, constitui-se em um estudo de caso sobre
a criacdo da Empresa Brasileira de Servicos Hospitalares (EBSERH). Com essa finalidade,
o estudo descreve 0 processo e 0s instrumentos juridicos que subsidiaram o debate para a
estruturacdo da Empresa, destacando as dinamicas politicas e sociais.
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ABSTRACT: This article, with a qualitative approach, is a case study on the creation of the
Brazilian Company for Hospital Services (Empresa Brasileira de Servigcos Hospitalares -
EBSERH). With this aim, the study describes the process and the legal instruments that
aided and backed the debate to structure the Company, highlighting the political and social
dynamics.
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RESUMEN: Este articulo, de abordaje cualitativo, constituye un caso sobre la creacion de
la Empresa Brasilefia de Servicios Hospitalarios (EBSERH). Con este propdésito, el estudio
describe el proceso y los instrumentos juridicos que han respaldado el debate para
estructurar la Empresa, subrayando las dinamicas politicas y sociales.
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Introducéo

A crise do Estado de Bem Estar Social, intensificada no fim da Segunda Grande
Guerra, propiciou a disseminacédo de concepcdes neoliberais, sob a ideologia do Estado
minimo, especialmente na segunda metade do século XX (1). No Brasil, a promulgac¢éo do
Decreto-Lei n® 200 (2), em 1967, pode ser considerada a primeira tentativa do governo de

implementar esse novo conceito.
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Esse decreto inaugurou o processo de reforma da administracdo burocratica central.
Uma das novidades foi a possibilidade da administracdo indireta contar com as empresas
publicas. Segundo o inciso Il do Art. 5° da referida norma legal (2), com a redacao alterada
pelo Decreto-Lei n® 900/1969 (3), denomina-se empresa publica:

(...) a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, com
patrimdnio préprio e capital exclusivo da Unido, criado por lei para a
exploracdo de atividade econdémica que o Governo seja levado a exercer
por forca de contingéncia ou de conveniéncia administrativa podendo
revestir-se de qualquer das formas admitidas em direito. (2) (3)

No governo Collor, nasceu o Programa Nacional de Desestatizacao, intensificando a
reducdo do poder do Estado e as privatizagdes, entre os anos de 1990 e 1992. A partir de
1995, o governo Fernando Henrique estabeleceu o Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado, sob o comando de Bresser Pereira. A principal alegacdo para a mudanca era a
de que, diante da crise fiscal, uma administracdo rigida e burocratica atrasaria o
desenvolvimento nacional. Em sendo assim, 0s servigcos que nao fossem de execucgao
exclusiva do Estado, deveriam ser descentralizados ou, mesmo, privatizados (4).

O resgate da autonomia financeira e da capacidade de implementar politicas
publicas seriam desencadeados por uma ampla Reforma do Estado, mediante 0 modelo
gerencial de gestdo com a redefinicdo do papel do Estado (4). Todavia h4 uma distin¢éo
entre aparelho do Estado e Estado. O aparelho do Estado constitui-se na estrutura
organizacional do Estado, tendo “(...) o poder de legislar e tributar a populacdo de um
determinado territorio” (4). O Estado é o sistema constitucional-legal, com a prerrogativa de
promover e regular o desenvolvimento.

Assim:

(...) reforcar a governanga — a capacidade de governo do Estado — através
da transicdo programada de um tipo de administracdo publica burocratica,
rigida e ineficiente, voltada para si propria e para o controle interno, para
uma administracdo publica gerencial, flexivel e eficiente, voltada para o
atendimento do cidadao (4).

No modelo gerencial, o controle mantém-se nos resultados, uma diferengca marcante
em relacdo ao modelo de administracdo publica burocrética, cujo controle tem foco nos
processos. Dessa forma, baseava-se na definicdo de objetivos claros, e na garantia de

autonomia do administrador na gestao de pessoas, materiais e de recursos financeiros (4).
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No ambito da saude, essa perspectiva gerencialista comecou a ser empreendida
para tentar driblar a escassez de recursos humanos, materiais e financeiros pela qual
passavam os hospitais universitarios federais desde o final da década de 1980 (5). Essa
situacédo foi agravada a partir da década de 1990, com Lei n° 8.080/90 (6) que estabeleceu
no art. 45 a integracdo dos servicos dos hospitais universitarios e de ensino ao Sistema
Unico de Saude por meio de convénio.

Essa instituicAo normativa inaugurou a transicdo de hospitais-escola com
atendimento para os que nao tinham carteira assinada para hospitais gerais vinculados ao
Sistema Unico de Saude, com atendimento aberto a toda a populacéo, embora a gestéo
permanecesse com o Ministério da Educacédo (MEC) (5).

Essa mudanca instaurou uma cooperacdo associativa entre as areas da educacao e
da saude. Com o convénio, houve uma igualdade juridica entre todos os signatarios e
auséncia de vinculacdo contratual. Pietro (7) conceitua convénio como (...) a forma de
ajuste entre o Poder Publico e entidades publicas ou privadas, para a realizacdo de
objetivos de interesse comum, mediante mutua colaborag&o”. Meirelles (8) argumenta que
no convénio as partes tém interesses comuns e coincidentes, sao participes com as
mesmas pretensoes.

A crise nesses hospitais intensificou-se nos anos 2000, levando o governo a iniciar
uma série de discussbes sobre o tema e a publicar, em 23 de maio de 2003, a Portaria
Interministerial MS/MEC/MCT/MPOG n° 562/2003 (5), que criou uma CcOomissao
interinstitucional com representantes do Governo e da sociedade civil organizada. O
objetivo dessa Comisséo era avaliar e diagnosticar a situagdo dos HUFs e de ensino no
Brasil, com o intuito de reorientar e formular a Politica Nacional para o setor (5).

Inseridos nesse contexto, o MEC e o Ministério da Saude (MS) instituiram em
parceria alguns programas, como forma de amenizar essa crise, a exemplo do Programa
de Reestruturacéo dos Hospitais de Ensino do MEC no Sistema Unico de Saude (SUS) (9)
e do Programa de Reestruturacdo dos Hospitais de Ensino no ambito do SUS (10) (11).

Na sequéncia, instituiram o Programa Nacional de Reestruturacdo dos Hospitais
Universitarios Federais — REHUF, mediante o Decreto n°® 7.082/2010 (12). Um programa
de financiamento paritario entre as areas da educacdo e da saude. Uma resposta
proviséria a crise de gestao pela qual passavam os hospitais vinculados as Instituicdes
Federais de Ensino Superior (IFES) (12) (5).
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O objetivo do Programa de Reestruturacdo, conforme descrito no caput do Art. 2°
Decreto n° 7.082/2010 (12), era: “(...) criar condi¢des materiais e institucionais para que os
hospitais universitarios federais pudessem desempenhar plenamente suas fun¢des em
relacdo as dimensfes de ensino, pesquisa e extensdo e a dimensao da assisténcia a
saude”.

O referido diploma normativo (12) foi regulamentado pela Portaria Interministerial
Ministério da Saude e do Ministério da Educacao n°® 883, de 5 de julho de 2010 (13), que
divulgava entre outros assuntos, a relacdo dos 46 hospitais universitarios que fariam parte
do REHUF.

Para trazer equilibrio a atuacdo do MEC e do MS no REHUF, além da participacao
do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), foi instituido o Comité
Gestor do REHUF, responséavel por analisar e aprovar as a¢fes propostas no ambito do
Programa (14).

A decisdo da descentralizacdo dos recursos caberia ao Comité Gestor do REHUF,
composto por representantes do Ministério da Educacdo (MEC); Ministério da Saude - MS;
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdao (MPOG); Associacdo Nacional dos
Dirigentes das Instituicbes Federais de Ensino Superior (ANDIFES); Hospitais
Universitarios Federais (HUF); Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Saude
(CONASS); e Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Saude (CONASEMS) (12).

Entretanto, apesar da ampliagcdo das fontes de financiamento para os hospitais
universitarios federais, a falta de profissionais devido a baixa regularidade de concursos
publicos, induziu as universidades a contratar terceirizados, por meio de fundacdes de
apoio (1).

Nessa ocasido, “(...) 0 governo comegou a colocar em pratica o que seria a sua mais
recente tentativa de flexibilizacdo do regime juridico dos servicos de saude do pais: a
Empresa Brasileira de Servigos Hospitalares (EBSERH) (...)”, mediante a promulgacao da
Lei n® 12.550/2011(14) (1).

A primeira atribuicdo delegada a EBSERH foi a contratacdo de pessoal,
institucionalizando o processo e organizando a forca de trabalho no ambito dos hospitais
universitarios federais. Enquanto que o MS destinaria recursos para despesas correntes e
de capital (12).
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A EBSERH atuaria no sentido de modernizar a gestdo dos hospitais universitarios
federais, preservando e reforcando o papel estratégico desempenhado por essas unidades
de centros de formacéao de profissionais e de assisténcia a saude da populagdo, no &mbito
do SUS (14).

O evento de criacdo e estruturacdo da EBSERH sdo o foco desta narrativa,

discutido a luz das dinamicas politicas e sociais.

Metodologia

O estudo empreendido, de abordagem qualitativa, constituiu-se em um estudo de

caso.

(...) os estudos de caso evidenciam ligagfes causais entre intervencdes e
situacdes da vida real; o contexto em que uma ac¢ao ou intervengao ocorreu
ou ocorre; 0 rumo de um processo em curso e maneiras de interpreta-lo; o
sentido e a relevancia de algumas situacdes-chave nos resultados de uma
intervencgdo (...). (15)

Os dados secundarios utilizados na anélise documental de foram obtidos nos sitios
da EBSERH/MEC (http://www.ebserh.gov.br/) e da Camara dos Deputados
(http://www2.camara.leg.br/busca/?q=ebserh&x=0&y=0).

O levantamento da legislacdo e normativas infraconstitucionais foi realizado por
meio do Sistema de Legislacdo de Saude do Ministério da Saude (Saude Legis-
www.saude.gov.br/saudelegis), do Sistema de Legislacdo Hospitalar da EBSERH (EBlegis-
http://eblegis.datalegis.inf.br/action/ResenhaAction.php?acao=recuperarResenhaModulo&c
od_menu=999&cod_modulo=60).

De modo complementar, o trabalho contou com revisdo de literatura sobre o tema a
partir de textos obtidos na base de dados Scielo?, no Google Academics® e na Biblioteca

Digital do Senado Federal®.

? http://search.scielo.org/

3https://schol<';1r.google.com.br/scholar?hl=pt—
BR&g=empresa+tbrasileira+de+servi%oeC3%A7o0s+hospitalares&btnG=&Ir=
*http://www2.senado.leg.br/bdsf/discover?query=ebserh&submit=Ir&filter_relational_operator_2=contains&filte
rtype_1=type&filter_relational_operator_1=notequals&filter_1=not%C3%ADcia+de+jornal
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Resultados e Discussao

A aprovacgdo da Medida Provisodria n® 520, de 31 de dezembro de 2010, pelo entédo
Presidente Lula, foi a primeira iniciativa legislativa a favor da EBSERH. A Medida,
promulgada no final do segundo mandato presidencial, autorizava a criacdo da EBSERH,
definia as respectivas competéncias, o regime juridico, a forma de administracao, além da
possibilidade de firmar contrato com instituicbes federais de ensino, entre outros assuntos.
(16)

Segundo o Relatério da Comissdo Especial destinada a proferir parecer ao Projeto
de Lei n° 1.749, de 2011, a medida foi o resultado da determinacdo do Acorddo n°
1.520/2006 — Plenario do Tribunal de Contas da Unido para a regularizacao da forca de
trabalho de vérios 6rgaos publicos que empregam trabalhadores terceirizados em situacao
ilegal (17).

Nesse contexto, o Poder Executivo, visando oferecer uma solugéo para a
guestdo da forgca de trabalho terceirizada dos hospitais universitarios,
propde que seja autorizada a criacdo de empresa publica destinada a apoiar
as atividades dos hospitais universitarios, com o emprego de pessoal
admitido por concurso publico, em substituicdo aos terceirizados recrutados
por meio das fundacdes de apoio as universidades. (17)

Conforme define Mendes (18), uma medida provisoria nos termos da Constituicdo
Federal de 1988 (19), possui “(...) indole normativa emergencial’. Desse modo, perde a
eficAcia desde a sua concepcdo caso ndo seja convertida em lei no prazo Constitucional
(sessenta dias prorrogaveis por igual periodo), conforme o art. 62 da CF/1988 (19).

Em sendo assim:

(...) sd@o pressupostos formais das medidas provisérias a urgéncia e a
relevdncia da matéria sobre que versam (...), sendo que para que se
legitime a edicdo da medida proviséria, ha de estar configurada uma
situacdo em que a demora na produ¢do da norma possa acarretar dano de
dificil ou impossivel reparagéo para o interesse publico. (18)

Mendes (18) assevera, ainda, que a medida proviséria produz dois efeitos basicos
ao ser editada: “(...) inova a ordem juridica imediatamente e provoca o Congresso Nacional
a deliberar sobre o0 assunto”.

Nesse aspecto, a MP n° 520/2010 recebeu parecer favordvel da Camara dos
Deputados, mas antes que fosse votada no Senado Federal teve a vigéncia expirada,

extinguindo-se a eficacia da normativa (16).
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Por essa razdo, em julho de 2011 foi apresentado a Camara dos Deputados o
Projeto de Lei n°® 1749 (PL n°® 1749) (20). Neste o Poder Executivo solicitava a autorizacao
do Legislativo para criar a EBSERH, entre outros assuntos.

Em Carta anexada ao Projeto (EM Interministerial n°® 00127/2011/MP/MEC, de junho
de 2011), os Ministros da Educacao e do Planejamento justificam a relevancia e urgéncia
da criacdo da EBSERH (20).

Com o argumento de uma solucao juridico-institucional sustentavel, com base na
estruturacdo de uma empresa publica, na solicitacdo (20) ressalta-se a finalidade publica
das universidades, a vulnerabilidade dos hospitais universitarios nesse contexto e

declaram o desgaste do atual modelo juridico de direito publico:

4. A dupla finalidade publica - de assisténcia direta a populacéo e de apoio
ao ensino e a pesquisa das universidades — os diferenciam dos demais
hospitais publicos e concede maior complexidade a sua gestéo, que exige
um nivel de agilidade, flexibilidade e dinamismo incompativeis com as
limitacdes impostas pelo regime juridico de direito publico préprio da
administracdo direta e das autarquias, especialmente no que se refere a
contratacd@o e a gestao da forca de trabalho. A atual a for¢a de trabalho dos
hospitais universitarios € composta por 70.373 (setenta mil, trezentos e
setenta e trés) profissionais, dos quais 26.556 (vinte e seis mil, quinhentos e
cinquenta e seis) séo recrutados por intermédio das fundacdes de apoio das
universidades, sob diversos formatos legais: pelo regime celetista (CLT), por
contratos de prestacdo de servicos (terceirizacdo) e outros formatos que
caracterizam vinculos precérios sob a forma de terceirizacdo irregular. 5.
Desde os anos 90, os hospitais universitarios expandiram suas atividades
sob bases institucionais frageis e ndo sustentaveis em longo prazo, o que
tem acarretado distor¢des, problemas cumulativos e vulnerabilidade juridica.
(20)

Na ocasido, a Presidente, mediante a Mensagem n° 236 (21), recomendou urgéncia
ao Congresso Nacional nas deliberacdes a respeito da aprovacdo da Lei de criacdo da
EBSERH. E, na sequéncia, publicou o Ato da Presidéncia de 05/07/2011 criando a
Comisséao Especial destinada a proferir parecer sobre o referido PL (22).

Os trés meses de analise da proposta, inicialmente pela Camara dos Deputados,
resultaram em alguns vetos e na Redacéo Final publicada e encaminhada ao Senado em
20 de setembro de 2011 (17) (23).

Dentre as nove emendas propostas estdo a garantia da autonomia Constitucional
dada as Universidades na administracdo de suas unidades hospitalares, com o veto do Art.
6°, 8§ 3° impedindo a administracdo, pela EBSERH, de unidades hospitalares integrantes
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de universidades federais, por constatacdo de inconstitucionalidade; o veto ao caput do
Art. 3°, excluindo da redacao do dispositivo a realizacdo de atividades finalisticas, como a
prestacao de servigos gratuitos de assisténcia médico hospitalar, ambulatorial e de apoio
diagnostico e terapéutico a comunidade (17).

No Senado, o PL 1749/2011 (20), identificado como o Projeto de Lei da Camara n°®
79, de 2011, foi aprovada pelo Plenario em 19 de dezembro de 2011 e transformado em
norma juridica, originando a Lei n° 12.550/2011 (14).

De acordo com a Lei n° 12.550/2011 (14), a finalidade da EBSERH era dar
prosseguimento ao processo de recuperacdo dos hospitais universitarios federais,
passando a ser o 6rgdo do MEC responsavel pela gestdo desse Programa de
Reestruturacdo, por meio de contrato firmado com as universidades federais que assim
optassem.

Sendo a adesdo a EBSERH pelos Hospitais Universitarios Federais voluntaria, até
2014, 23 dos 49 HUFs ja tinham firmado contrato com a Empresa, conforme descrito no

relatdrio de uma Auditoria realizada pela Controladoria Geral da Unido (CGU) (24):

(...) verifica-se que a EBSERH é uma empresa publica que, devido a seu
curto tempo de existéncia, estd construindo sua estrutura organizacional e
estabelecendo, desta forma, seu ambiente interno, apesar das lacunas
existentes. No entanto, sua estrutura de controles internos, em fase de
construcdo, estd exposta aos riscos decorrentes de sua rapida expansao,
pois até janeiro/2014 ja tinha assumido o compromisso de gerir 23 hospitais
universitarios. (24)

Uma empresa publica, com personalidade juridica de direito privado e patriménio
proprio (14). Pertence a administragdo indireta, vinculada ao Ministério da Educacéo, mas
administrativamente e financeiramente autbnoma (8).

Meirelles (8) explica que:

(...) o legislador procurou garantir a autonomia dessas entidades através de
normas impeditivas de sua burocratizacdo, de modo a lhes conceder ampla
liberdade de acdo na consecucao de seus fins. Assim é que as considera
vinculadas, e nao subordinadas, aos respectivos Ministérios (...). (8)

Empresas publicas, conforme definiu Meirelles (8):

(...) pessoas juridicas de Direito Privado, instituidas pelo Poder Publico
mediante autorizacao de lei especifica, com capital exclusivamente publico,
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para a prestacdo de servi¢o publico ou a realizagéo de atividade econdmica
de relevante interesse coletivo, nos moldes da iniciativa particular, podendo
revestir qualquer forma de organizacédo empresarial. (8)

Mello (25) acrescenta que empresa publica federal € criada por for¢ca de autorizacéo
legal como instrumento de acao do Estado, e que, embora tenha personalidade de Direito
Privado, submete-se a certas regras especiais devido seu papel coadjuvante da acao
governamental.

Nesse contexto, considera-se o debate sobre a criagdo de uma Empresa Publica
para gerenciar os hospitais universitarios federais e afins. Conforme March (26) a decisao

do governo pela criacdo da EBSERH integra:

(...) as medidas adotadas desde o primeiro governo de Luiz In4cio Lula da
Silva até o atual governo de Dilma Rousseff que operam a contrarreforma
do Estado em sua dimensado administrativa e que guardam elementos de
continuidade com o governo de Fernando Henrique Cardoso, em particular
com o Plano Diretor da Reforma do Estado do entdo ministro de Estado
Bresser Pereira (...). (26)

Vignoli Neto (1) afirma que o modelo administrativo sob o qual se fundamenta a
EBSERH seria incompativel com “(...) o novo paradigma constitucional do Estado
Democratico de Direito, que situa os servicos publicos sob o regime juridico de direito
publico”. Esse modelo, segundo Sodré et al (27), “(...) implica uma escolha legislativa pela

relativizacdo das normas de direito publico, flexibilizando-as”.

Considerac0des Finais

A Reforma da Administragdo Publica, institucionalizada e intensificada a partir do
ano de 1995, baseou-se na perspectiva de flexibilizar algumas caracteristicas do modelo
burocratico, com foco nos resultados, sob o argumento da promoc¢ao de eficiéncia e da
inovacdo administrativas.

Embora tenha sido fundada vinte anos depois, a EBSERH, com sede em Brasilia,
integra o conjunto desse processo. A concepcao dessa Empresa Publica de Direito Privado
envolveu uma mudanca na pratica de gestdo, oportunizada pela crise dos hospitais
universitarios federais, principalmente devido as irregularidades constatadas pelo Tribunal

de Contas da Unido na contratagéo de profissionais.
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Entretanto, o processo de implementacdo da Empresa nos territdrios em que se
localizam os hospitais universitarios federais, deve considerar, a vocagao para o ensino € a
pesquisa dessas instituicbes, bem como a necessidade de saude da regido, estando
sensivel ao perfil demografico e epidemiolégico da populacdo a ser assistida por esses
servicos.

Por essa razdo, as diretrizes do Sistema Unico de Saude, como universalidade,
equidade, integralidade, e os respectivos principios desse Sistema, a exemplo da
participacdo do cidaddo e da resolubilidade, sdo questdes que devem ser resgatadas
diante  dos valores privados presentes no gerenciamento dos servicos publicos
hospitalares pela EBSERH.

Ademais, ainda é cedo para afirmar as consequéncias da atuacdo da EBSERH.
Nesse percurso, legitimidade e confiabilidade séo critérios que devem ser perseguidos.
Porque sendo a adesdo a EBSERH voluntéria, a imposicdo ndo seria uma opc¢ao diante da

autonomia constitucional garantida pela Constituicdo as Universidades Publicas do pais.
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