Ministro do Planeamento ¢ Administracao do Territorio

Rec. n° 43A/94
Proc.: IP-13/93
Data:1994-02-11
Area:

ASSUNTO:SAUDE - AGUA - QUALIDADE DA AGUA - REDE DE CONSUMO PUBLICO - UNIDADE
DE HEMODIALISE DO HOSPITAL DISTRITAL DE EVORA - RESPONSABILIDADE DISCIPLINAR
DO ESTADO.

I - ANTECEDENTES

1. Em 01.04.93, numa conferéncia de imprensa do Sindicato dos Médicos da Zona Sul foi referida a
existéncia de graves deficiéncias de funcionamento da Unidade de Hemodialise (UH) do Hospital Distrital de
Evora (HDE) a qual provocara, no decurso do més anterior, a morte de insuficientes renais cronicos (IRC) que
ali recebiam assisténcia regular.

2. Face ao impacto que aquela informacgdo teve na comunicagdo social e as intervengdes publicas de diversos
responsaveis do Ministério da Satide foram por mim solicitadas em 16.04.93, ao Inspector- Geral de Saude
(IGS) diversas informagdes, incluindo inquérito preliminar entdo em curso.

Paralelamente, solicitei e recolhi junto de outras fontes variada documentagao relativa ao mesmo assunto.

3. Por oficio de 03.06.93 o IGS remeteu- me "para conhecimento e devidos efeitos", fotocopias certificadas do
Relatorio Final do processo de inquérito n® 403/93- IGS.

4. Do Relatorio extrai- se que no dia 01.04.93 foi pelo IGS determinada a deslocacao de um inspector assessor
ao HDE para uma primeira abordagem da situagao.
Na mesma data de 01.04.93 recebeu o IGS oficio do Conselho de Administra¢do (C.A.) do HDE solicitando
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"a instauracao de um processo de averiguagdes", "visando o esclarecimento e resolucao do problema".

5. o Relatdrio Final, com as propostas nele feitas, sustenta o despacho de 25.05.93 do Ministro da Satde, que
instaurou procedimento disciplinar a funcionarios e agentes do HDE, cuja conclusao ainda desconhego.

6. Depois de analisada a documentagdo reunida nesta Provedoria, passo a destacar o contexto e os factos que
suportam a analise que posteriormente desenvolvo.

IT - CONTEXTO

7. Verificava- se em principios de 1993 uma situagdo generalizada de seca em todo o territorio nacional, com
particular incidéncia no Alentejo.

A seca decorria desde o Inverno de 1991 e, além de notoria, era referida frequente e dramaticamente nos
orgados de comunicagao social.

8. Entrara em vigor o Dec- Lei n°® 74/90, de 7 de Marg¢o, fixando caracteristicas minimas de qualidade da agua
e regras objectivas para actuagdo da Administragdo Publica (directa, indirecta e autonoma).



9. Estavam em vigor o Dec- Lei n® 19/88 e o Dec- Reg. n° 3/88, respectivamente de 21 e 22 de Janeiro, que
regem a natureza, organica e funcionamento dos hospitais publicos, e regulam os 6rgaos de gestao hospitalar,
sua composi¢do, competéncia e funcionamento, e responsabilidade dos respectivos titulares.

10. Fora aprovada a Lei de Bases da Saude (Lei n° 48/90, de 24 de Agosto) regulamentada em 15 de Janeiro
pelos Dec- Leis n°s 10 e 11/93.

0 primeiro extinguiu a Direc¢do- Geral dos Cuidados de Saude Primarios (DGCSP) e criou a Direcgdo- Geral
da Saude (DGS), mantendo em funcionamento os servicos da daquela até entrada em vigor do Dec- Lei n°
345/93, de 1 de Outubro.

11 - FACTOS

11. No processo de inquerito reconhecem- se as deficiéncias de funcionamento da Central de Tratamento de
Aguas da UH do HDE.

12. Apura- se que essas deficiéncias foram verificadas inicialmente em Set/90, mas que se tornaram
frequentes a partir de Jan/92.

Essas deficiéncias traduziram- se na perda de rendimento do sistema de filtragem da agua utilizada no
tratamento dos IRC, repetidamente descendo o débito da agua filtrada abaixo dos 3801/ h referidos como
indispensaveis para a correc¢ao e seguranca do tratamento.

As sucessivas lavagens das membranas, substituicao de filtros, membranas e modulos de osmose inversa ndo
asseguravam a permanéncia do consequente aumento daquele débito de dgua, e apurou- se que a insuficiéncia
sistematica da 4gua resultava da colmatagem das membranas e dos filtros com matéria orgéanica e sais
minerais transportados pela agua

da rede de abastecimento publico.

Tal situagdo conduziu a empresa especializada que instalou e prestava assisténcia ao equipamento
(ENKROTT) a propor em Fev/ Margo de 1992 a construg¢do de um novo depdsito para recolha de agua pré-
tratada.

A construcdo, ndo prevista no plano de actividades, nem no orcamento do HDE, importando cerca de 3.000
contos de encargos, foi considerada prioritaria e autorizada pelo Administrador- Delegado, Dr. ... . Nao
obstante, iniciou- se apenas em Outubro/92.

Na mesma altura o Administrador- Delegado autorizou também a remodelagdo do sistema de filtragao.

13. Foram detectadas deficiéncias no tratamento e contetido analitico das aguas das Estagdes de Tratamento
de Aguas, no equipamento de dosagem do sulfato de aluminio, nas condutas da dgua de abastecimento
publico.

14. As deficiéncias da agua da rede suscitaram diversas reunides de técnicos da Camara Municipal de Evora
(C. M. E.) ,da Administragao Regional de Saude de Evora (A.R.S.), do H.D.E. e ENKROTT que foram
sucessivamente sugerindo e adoptando diversas medidas correctoras.

Em Fev/ Mar¢o-92, a ENKROTT aconselhou a C.M.E. usar polielectrolitos.

Mas a maioria das sugestdes e/ ou correcgoes, foram ineficazes até 1.4.93, quer qauanto a agua da rede de

abastecimento publico, quer quanto a agua utilizada na UH do HDE.

Todavia nunca as autoridades ou servicos de saude afirmaram a populacdo a nao potabilidade da agua de



consumo.

15. As medidas que se revelaram eficazes na melhoria da qualidade da 4gua para os dois fins acima referidos
comecaram a ser tomadas, atenta, persistente e eficazmente pelas entidades competentes dependentes do
Ministério da Satde a partir da dentincia publica das deficiéncias e mortes j4 aqui mencionadas.

16. Evidenciam- se as conclusdes dos peritos ouvidos no inquérito, segundo os quais "na instalagdo de um
centro de hemodialise ¢ pressuposto que a 4gua a ser utilizada provém da rede de abastecimento publico. As
caracteristicas qualitativas especiais para tal utilizacdo exigem tratamento especifico que ¢ da inteira
responsabilidade desse Centro" (fls. 1057 dos autos).

17. A Autoridade de Saude, antes de 01.04.93, ndo desempenhou as suas fungdes de 6rgao do Estado
responsavel pela vigilancia da actuagdo e decisdes dos servigos publicos com reflexos na satide publica nem
tomou medidas coercivas sobre a matéria.

18. Também a divulgacido em 01 .04.93 das ocorréncias na UH ndo determinou a Autoridade de Saude a
proceder a oportuna discricionaria tomada de medidas, inclusivé a do encerramento daquela Unidade.

19. Os servigos de saude e a Camara nao comunicavam regular e atempadamente a8 DGQA os resultados das
analises cujos valores excediam os limites fixados, 0 mesmo sucedendo com a Autoridade de Saude.

20. Nao resulta da documentacao analisada que, quer a Direc¢do- Geral da Qualidade do Ambiente (DGQA),
quer a Direcgdo- Geral dos Recursos Naturais (DGRN), quer a Comissdao Coordenadora Regional do Alentejo
(C. C. R.) tenham tomado quaisquer iniciativas tendentes a zelar pela existéncia e refor¢co das condi¢des de
abastecimento de d4gua com qualidade, face ao prolongamento da situacao de seca.

A DGQA limitou- se a pedir, rotineiramente, em Julho de 92 e Abril de 93, os mapas com os registos das
analises efectuadas, nos anos imediatamente anteriores.

E a Autoridade de Saude s6 em 22.04.93, apesar de quase diariamente a comunicagdo social fazer referéncia
ao sucedido na UH do HDE e ao excesso de aluminio na 4gua da rede publica, solicitou a interven¢ao dos
servicos da DGQA por recomendagdo do Ministro da Satde.

IV - LEGISLACAO REGULADORA DA SITUACAO EM ANALISE.
APLICACOES

21. 0 Dec- Lei 74/90, de 7 de Margo.
21.1 Define as categorias da agua em funcao dos seus usos principais, destacando- se aqui a d4gua para

consumo humano (art’®2°, n°1 a).

21.2 Caracteriza o tipo de ac¢des que integram o "sistema de controlo de qualidade da agua".
0 "controlo" cabe a entidade responsavel pela exploracao dos recursos hidricos, no caso em apreco, a CME (v.
art® 4°,n° 13 a).

A "fiscalizacao" ¢ da competéncia das entidades gestoras de recursos hidricos, para defender a satide ptblica.
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A "vigilancia sanitaria" ¢ realizada "pelos servigos de saude, nomeadamente no ambito da exploracao técnica
dos sistemas de abastecimento de agua para consumo humano".

Os servicos de satde referidos no art® 4° sao a DGCSP (hoje DGS) e as ARS (entao regidas pelo Dec- Lei n°
254/82, de 29 de junho), a quem compete "planear e assegurar a vigilancia sanitaria da qualidade da agua para
consumo humano" (art® 49, n° 3 e) e elaborar relatdrios anuais sobre a qualidade da agua (art® 4° n° 3 f).

A "inspeccao" € da competéncia da DGQA (n° 1 b) do art® 4° e no art® 18°, n’s 1 e 2) e das C.C.R. (art’® 4° n° 4
a).

As inspecgdes podem ser de iniciativa oficiosa (v.Cédigo do Procedimento Administrativo art® 54° ) mas as
camaras e os servicos de saude estdo vinculados ao dever comunicar a DGQA, no prazo de 3 dias, sempre que
os valores apurados nos seus controlos ultrapassam os limites fixados no Anexo IX da Lei (v. art® 18°, n° 2).

Também, nos termos do n° 1 do art® 56°, "qualquer das entidades competentes dard conhecimento a DGQA
das ocorréncias detectadas".

Estes deveres de informar ndo parece terem sido cumpridos, antes de 1.04.93, por qualquer das entidades
competentes.

21.3 Mas, "salvaguardados os imperativos de proteccio da saude publica", ndo sdo aplicaveis os parametros
referidos nos anexos a Lei, por exemplo, em situagdo de seca (art® 6°n° 1 a).

Esta diminui¢do de exigéncias "¢ obrigatoriamente confirmada pela entidade com competéncia para a
fiscalizacdo na area correspondente (art® 6°, n° 2), que, no caso em analise, julgo ser a DGRN, e comunicada a
DGQA nos 15 dias subsequentes (art® 6°, n°® 3).

A iniciativa nesta matéria nao parece depender de um pedido da entidade responsavel pela qualidade da agua
de abastecimento para consumo humano (a CME), antes cabe as cdmaras fornecer a DGQA e as ARS as
informagdes que estas lhes solicitem (art® 4°, n® 13 c).

A iniciativa de confirmacao da situagdo de excepgao pode ser oficiosa, considerando- se que teria sido
indispensavel sobretudo nos anos de 1992 e 1993 devido a prolongada situacdo de seca.

Por sua vez, a CME apenas requereu a declaracao da situagdo de seca em 27.04.93, ndo obstante dispor ha
muito de analises com resultados elevados em alguns parametros matéria organica).

0 pedido nao mereceu provimento.
21.4 As aguas que "requeiram uma maior exigéncia de qualidade" ndo sdo consideradas de abastecimento
para consumo humano (art® 15°, n° 1 e 2). E o caso da utilizada nas UH, a qual ndo se aplicam os normativos

que vém sendo citados.

21.5 Entre &s caracteristicas de qualidade da 4gua de abastecimento para consumo humano destaca- se: "nao
por em risco a saude (publica), ser agradavel ao paladar e a vista dos consumidores (...) - (cfr. art® 16°, n° 1).

0 sulfato de aluminio ¢ referido nos autos como tendo uma fungao "estética", fazendo precipitar substancias
que dao a agua um aspecto turvo desagradavel.

Mas a CME nio dispunha de equipamento adequado para fazer o doseamento do sulfato de aluminio
necessario, e isso podera ter contribuido para exceder continuamente as exigéncias de potabilidade definidas



no Anexo IX que s3o, quanto ao aluminio, o VMR de 0,05 ¢ 0 MA de 0,2.

22. A C.R.P., 0 Cddigo Penal, o Estatuto Disciplinar (A Responsabilidade Disciplinar)

22.1 Os art®s 22° e 271° da Constitui¢ao (C.R.P.) fazem decorrer a responsabilidade, e a subsequente
solidariedade do Estado ou de outras entidades publicas, de actos ou omissdes dos titulares dos 6rgaos,
funcionarios e agentes.

Da mesma forma, o art® 10° do Codigo Penal, para os crimes de resultado, equipara a comissao por ac¢ao a
COmissao por omissao.

A responsabilidade disciplinar decorre da mera culpa do autor do acto ou omissao (art® 3°, n° 1 do Estatuto
Disciplinar) do qual resulte violagdo de algum dos deveres gerais ou especiais decorrentes da fung¢ao que
exerce.

Deveres, para fins disciplinares, sdo todos os que visam assegurar o regular funcionamento dos servicos,
destacando- se aqui os deveres gerais de zelo e de lealdade, definidos, respectivamente, nos n°s 6 e 8 do art® 3°
do Estatuto Disciplinar.

0 primeiro "consiste em conhecer as normas legais e regulamentares e as instru¢des dos seus superiores
hierarquicos, bem como possuir e aperfeicoar os seus conhecimentos técnicos e métodos de trabalho de modo
a exercer as suas fun¢des com eficiéncia e correcgdo".

Desdobra- se em diligéncia e competéncia.

0 segundo "consiste em desempenhar as suas fungdes em subordinagdo aos objectivos do servigo e na

perspectiva da prossecucdo do interesse publico".

Embora o art® 33 do Dec. Reg. n°® 3/88, de 22 de Janeiro, refira que os membros dos 6rgios da administragdo e
direc¢do técnica sdo responsaveis disciplinar, civil e criminalmente, nos termos da lei, pelos actos que
pratiquem no exercicio das suas func¢des, ndo podem considerar- se excluidas da mesma responsabilidade as
omissdes dos citados titulares.

22.2. Dos elementos constitutivos da infrac¢do destaco a culpa e a ilicitude.

A culpa ¢ apreciada "pela diligéncia de um bom pai de familia" (cfr. C. Civil, art® 487°, n°® 1).

Segundo Pires de Lima e Antunes Varela, "o julgamento (da culpa) ndo esta vinculado as praticas de desleixo,
de desmazelo ou de incuria que porventura se tenham generalizado, se outra for a conduta exigivel dos

homens de boa formagao e de sdo procedimento" (in Codigo Civil Anotado, vol. I, pag. 462, 3* ed.).

Por isso, a "referéncia expressiva ao bom pai de familia acentua mais a nota ética ou deontologica do bom
cidaddo (...) do que o critério puramente homem médio" (idem).

A ilicitude disciplinarmente traduz- se na violagao de valores superiormente protegidos (v.g., os direitos a
vida, a integridade pessoal, a protec¢do da satide) que devam ser prosseguidos pela Administragao.

23. Aplicagdes do Regime de Responsabilidade



23.1 A Camara nao diligenciou atempadamente no sentido de efectuar uma dosagem correcta do aluminio a
introduzir na 4gua de abastecimento publico, nem deu regularmente conhecimento 8 DGQA dos resultados
das andlises que excediam os valores de referéncia.

Fizeram- se reunides, espacadas no tempo, com participagdo da engenharia sanitaria (ARS e DGCSP) para
discutir problemas e aconselharam- se algumas medidas correctoras, quer a Camara, quer ao Hospital.

Mas ndo se conhece, antes dos acontecimentos serem divulgados na comunicacdo social, qualquer
comunicado alertando a populagdo para o perigo decorrente do consumo da agua da rede para a saude publica,
ndo obstante a matéria organica e os teores de aluminio serem frequentemente superiores aos recomendados.

23.2 Todavia, as responsabilidade relativamente a qualidade e potabilidade da 4gua de abastecimento publico
sdo distintas das referentes as aguas cuja utiliza¢ao requer uma maior exigéncia de qualidade.

23.3 Estao neste caso, ¢ a coberto da excepgao do n® 2 do art® 15° do Dec- Lei n® 74/90, as 4dguas utilizadas em
hemodialise, num hospital em que as particulares e rigorosas exigéncias de pureza devem ser asseguradas pelo
servigo utilizador da 4gua, em termos adequados as circunstancias, conclusdo a que também chegaram os
peritos que depuseram no inquérito da I.G.S. .

V - CONCLUSOES

24. De acordo com o que ficou exposto e em nome da atribui¢do constitucional que lhe é conferida de
conduzir a prevencao e reparagdo de injustigas (art® 23°, n° 1, CRP), entende o Provedor de Justi¢a fazer uso
dos poderes que lhe sdo confiados pelo seu Estatuto (Lei n® 9/91, de 9 de Abril), no art® 20°, n° 1, alineas a) e
b) e, como tal, RECOMENDAR:

A determinagdo da realiza¢ao de inquéritos visando o apuramento de actos e omissdes com incidéncia
disciplinar, verificados no contexto atras descrito (ver pontos 7 e 8), no ambito das competéncias dos 6rgaos,
funcionarios e agentes dos servicos integrantes desse Municipio.

Estes inquéritos devem ter lugar independentemente do conhecimento dos relatorios das autopsias dos IRC ja
falecidos, e quaisquer que sejam as suas conclusdes.

Admito a existéncia de emissdes insuficientemente apurados no inquérito realizado pela Inspec¢do- Geral de
Saude, por ndo aprofundamento da instrucao, ou porque parte dos factos estdo fora de jurisdicdo do Ministério
da Saude.

Quanto aos actos ou omissdes eventualmente ndo investigados pela IGS, envio também nesta data uma
Recomendag¢ao ao Ministro da Saude.

Recordo a Vossa Exceléncia ser a presente Recomendacdo formulada ao abrigo do disposto no art® 20°, n° 1,
alinea a) do Estatuto aprovado pela Lei n® 9/91, de 9 de Abril.

Como tal, vincula o seu destinatario ao cumprimento dos deveres contidos no art® 38°, n’ 2 e 3, do citado
diploma, sem prejuizo da informacao a este 6rgao do Estado sobre todas as medidas eventualmente tomadas
quanto aos fins visados, nos termos do art® 29°, n° 4 (idem), para cujo cumprimento ¢ fixado o prazo maximo
de vinte dias.



O PROVEDOR DE JUSTICA

JOSE MENERES PIMENTEL



