O PROVEDOR DE JUSTICA

Sua Exceléncia
A Presidente da Assembleia da Republica
Palacio de Sdo Bento

1249-068 LLISBOA

Vossa Ref.” Vossa Comunicagdo Nossa Ref*

Proc. R-6427/09 (A6)

Assunto: Acesso a Informacdo de Savde. Enquadramento legal vigente.

[

Objecto da presente exposicao

Incide o presente sobre o quadro legal que define o regime de acesso a dados relativos a
saude contido essencialmente nos seguintes diplomas: Lei n.° 67/98, de 26 de Outubro
(Let da Protecgdo de Dados Pessoais), Lei n.° 12/2005, de 26 de Janeiro — Lei que
regula a informagdo genética pessoal e informagdo de saide, e Lei n.° 46/2007, de 24 de
Agosto, que regula o acesso e reutilizagdo dos documentos administrativos (Lei de

Acesso a Documentos Administrativos).

Relacionadas com esta tematica, tem o Provedor de Justiga recebido diversas queixas,
muito em particular respeitantes as dificuldades de acesso a informagdo de saude por
parte de familiares sobrevivos de beneficidrios de seguros de vida. com o objectivo de
cumprir as condi¢des exigidas pelas seguradoras para pagamento dos respectivos

prémios.
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Em resultado da analise das situagdes submetidas a minha considera¢do, para além das
questdes relativas ao acesso a dados por parte das Companhias de Seguros ou familiares
de titulares de dados falecidos a pedido destas, constatei que vigoram dois regimes
legals aplicaveis distintos consoante a natureza publica ou privada das entidades que

detém a informagdo de saude.

A matéria exige especial reflexdo por comportar potenciais dificuldades para os
operadores, com associados prejuizos para a transparéncia do sistema, bem assim como

pelas questdes de legalidade e conformidade constitucional que suscita.

Permito-me, assim, através de Vossa Exceléncia, enderecar ao Parlamento as
consideragdes que de seguida se expdem, com o objectivo de suscitar a discussdo e, se

reputada pertinente. a correcgdo legislativa da situagfio verificada.

I

Caracterizacdo da situacdo detectada

Embora assumindo diferentes designagdes legalmente consagradas, os dados relativos a
saude (que incluem os dados relativos a vida sexual e os dados genéticos) abrangem:
“todo o tipo de informagdo directa ou indirectamente ligada a saiide, presente ou
Sutura, de uma pessoa, quer se encontre com vida ou tenha falecido, e a sua histéria

;o
clinica”.

' Esta definigdo corresponde ao conceito de “Informacdo de Saude” estipulado no artigo 2.° da Lei
12/2005, de 26 de Janeiro
2
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Trata-se de dados pessoais sensiveis, incluidos no ambito de aplicacio da Lei da
Protecgio de Dados Pessoais e. ao abrigo deste diploma legal, sujeitos a uma protecgdo

)
acrescida.

Sempre que detida por alguma das entidades que integram o Servico Nacional de Satde
(entidades hospitalares E.P.E., Unidades Locais de Satde. Agrupamentos de Centros de
Satde ¢ respectivas unidades funcionais), a informagio de saude assume a forma de
documento administrativo, nos termos e para os efeitos previstos na Lei de Acesso a

Documentos Administrativos.

Por documento administrativo entende-se, nos termos do artigo 3.°, n.° | alinea a), ibid.
3 . ~ . . e .
qualquer suporte de informagdo sobre a forma escrita, visual, sonora electrénica ou

de outra forma material, na posse de érgdos e entidades identificados na lei”.

Enquanto a Lei da Protecgdo de Dados Pessoais assume uma vocagdo generalista no que
respeita a protecgdo da informag¢do de saude, a Lei de Acesso a Documentos
Administrativos regula o acesso a esses mesmos dados quando contidos em documentos

administrativos.

Dois aspectos respeitantes ao enquadramento legal que acabou de ser descrito merecem

ser real¢cados.

O primeiro prende-se com a falta de transparéncia originada pela aparente dualidade de

regimes existente, tanto mais surpreendente quanto ndo existem normas expressas

* Nos termos do artigo 3.°, alinea a), da Lei, constitui dados pessoais “qualquer informagdo, de qualquer
natureza ¢ independentemente do respectivo suporte, incluindo som e imagem, relativa a uma pessoa
singular identificada ou identificavel [«titular dos dados»]; é considerada identificdvel a pessoa que
possa ser identificada directa ou indirectamente, designadamente por referéncia a um numero de
identificagdo ou a um ou mais elementos especificos da sua identidade fisica, fisiolégica, psiquica,
econdmica, cultural ou social”. Constituem dados pessoais sensiveis, os dados referentes a convicgdes
filosoficas ou politicas, filiagdo partidaria ou sindical, fé religiosa, vida privada e origem racial ou étnica e
dados relativos a saude
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delimitativas do 4mbito material de aplicagdo dos diplomas, em potencial breposicéo,
ou sequer uma norma revogatoria explicita’ no diploma aprovado e publicado em data

posterior.

Salvaguardada a hipdtese de resolugdo da situagdo com recurso as regras de vigéncia ¢
cessagdo de vigéneia da lei (as quais ndo s@o, porém, claras para o cidaddo médio), ndo
sdo evidentes as razoes que motivaram o legislador a distinguir o 4mbito publico e
privado em matéria de direitos, liberdades e garantias, tendo como resultado possivel a

existéncia de distintos niveis de protecc¢io de dados de saude.

Na verdade, ao contrério de outras matérias como, por exemplo, o acesso a documentos
notarias ¢ registrais, de identificagdo civil e criminal, documentos depositados em
arquivos historicos e inclusivamente informagiio em matéria de ambiente, o acesso a
dados de saude nio foi excluido do ambito de aplicagdo da Lei de Acesso a Documentos
Administrativos, sendo, pelo contrario, determinadamente assumido no respectivo

artigo 7.°.

A tematica descrita ndo ¢ isenta de complexidade material, dada a circunstincia de
estarmos na presenga de dois regimes juridicos assentes em principios basilares e

normas legais ndo coincidentes e, até, contraditérios na sua génese.

Em termos muito sumarios, recordo que a Lei da Proteccdo de Dados Pessoais assenta
na protecgdo do respeito pela vida privada e confidencialidade, proibindo ou limitando o

acesso aos dados por terceiros.

Pelo  contrario. os principios estruturantes da Lei de Acesso a Documentos

Administrativos sdo. como Vossa Exceléncia bem sabe, os da transparéncia e do livre

¥ Apenas sobre interconexdo de dados € referido que pertence a CNPD a competéncia para se pronunciar
perante pedidos de autorizagdo, ainda que se tratem de dados contidos em documentos administrativos
(Artigo 27.°, n.° I al. d), da Lei de Acesso a Documentos Administrativos).
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acesso aos documentos administrativos, concretizadores do Principio da A¢inistracdo
Aberta. conforme plasmado no artigo 268.°, n° 2 da Constitui¢do da Republica

Portuguesa.

Naturalmente que, sem prejuizo das regras gerais de cada um dos regimes em analise,
estdo previstas excepgdes, as quais, pelo facto de em ambos os casos incidirem sobre a
informago de satde. resultam numa aproximacio do tratamento conferido a este tipo

de dados.

Assim, o consentimento expresso do titular dos dados, a necessidade de serem
protegidos interesses vitais do mesmo ou de uma outra pessoa. o facto de estes dizerem
respeito a dados manifestamente tornados publicos pelo seu titular ou, serem
necessdrios a declaragdo, exercicio ou defesa de um direito em processo judicial (desde
que cfectuada exclusivamente com essa finalidade) pode permitir o tratamento deste

tipo de dados ao abrigo da Lei da Protec¢éo de Dados Pessoais.

Também o acesso de terceiros para efeitos de medicina preventiva, de diagnéstico
médico. de prestagdo de cuidados ou tratamentos médicos ou de gestdo de servigos de
saude, ou ainda o acesso justificado por razdes de interesse publico, pode vir a ser

autorizado pela Comisséo Nacional de Protecgdo de Dados.

De modo inverso. os documentos administrativos que contenham dados de satde sio
considerados “documentos nominativos”™ na medida em que abrangem informagéo

contida pela reserva da intimidade da vida privada.

Ao abrigo desta qualificagdo um terceiro s tem acesso a este tipo de documentos se

estiver munido de autorizagio escrita da pessoa a quem os dados digam respeito, ou se

YA excepedo de notas pessoais, esbogos, apontamentos e outros registos de natureza semelhante, os quais
ndo sao considerados documentos administrativos, conforme dispde o artigo 3.°, n.° 2, alinea a) da Lei de
Acesso a Documentos Administrativos.
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demonstrar um interesse directo, pessoal e legitimo suficientemente relevafite segundo o

principio da proporcionalidade.

Esta ultima condigdo de acesso a dados por parte de terceiros revela-se, porém,
manifestamente mais aberta ¢ potencialmente mais abrangente do que as normas

resultantes da Lei da Protecgdo de Dados Pessoais.

Por esta razdo ¢ expectavel que a dualidade de regimes descrita possa ter repercussdes
nas posi¢des finais adoptadas relativamente a pedidos de acesso que visem dados de

natureza idéntica. ainda que detidos por entidades de satide de natureza distinta’.

A distingdo reportada tende a agravar-se pela circunstancia de existirem duas entidades
administrativas distintas com competéncia para a respectiva fiscalizagdo e supervisdo

dos regimes em causa.

Refiro-me 4 Comissdo Nacional de Protec¢do de Dados (CNPD) e a Comissdo de
Acesso aos Documentos Administrativos (CADA). ambas entidades administrativas

independentes a funcionar junto da Assembleia da Republica.

Da andlise de um grupo de posi¢des escolhidas do acervo de deliberacdes destas
entidades, resultou que muito embora tenham sido encontradas decisdes da CNPD
relativas a documentos detidos por entidades sob supervisdo da Lei de Acesso a
Documentos Administrativos, estas sdo anteriores a 2007. Posteriormente a esta data
sa0 em maior numero as decisdes da CADA relativas ao acesso a informacio clinica

detida pelas entidades que integram o Servi¢o Nacional de Saude.

No sentido da tendéncia detectada, que parece confirmar a diferenciagio dos regimes

legais aplicaveis, importa atentar no teor do Parecer n.° 274/2007 da CADA., de 14 de

® Como tdo bem o demonstra a posigdo da Comissdo de Acesso a Documentos Administrativos plasmada
no recente Parecer desta entidade, com o n.° 131/2011, de 12 de Maio de 2011.
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Novembro de 2007. bem como do mais recente Parecer n.° 131/201 , ja aludido, ao
abrigo dos quais foi determinado que ainda que constem de uma base de dados, o acesso
a documentos nominativos efectuado pelo titular da informagdo, ou por terceiro, nos

termos da lei, ¢ regido pela Lei de Acesso a Documentos Administrativos.

Ambos os pareceres mereceram Declaragdes de Voto. No primeiro, o Dr. Eduardo
Campos regista a posi¢do de que a Lei da Protecgdo de Dados Pessoais seria o diploma
mais vocacionado para a protec¢do da privacidade, intimidade e autodeterminagéo
informacional dos cidaddos, em conformidade com a propriedade de informagio de
saude atribuida pelo artigo 3.°. n.° I e artigo 4. n. ° 3. da Lei 12/2005, de 26 de Janeiro.
Em concluséo, refere o ilustre vogal da CADA vencido que o acesso a dados de saude
por parte de terceiros s6 deve ser admitido nos casos dos n.°s 2 a 4.° do artigo 7.° da Lei
da Protec¢do de Dados Pessoais (cujo alcance ¢ bastante mais restritivo, como ja

referido), ainda que apreciado pela CADA.

Néo foi encontrado registo sobre a posicdo da CNPD a propoésito da repartigdo de

competéncias no acesso a dados de sautde.

Ainda que tenha vindo a desenhar-se a aceita¢io da reparticdo de competéncias a partir
dos pareceres das entidades criadas para supervisionar cada um dos regimes e que esta
venha a estabilizar-se, o enquadramento legal do acesso a dados de saude ndo retine a
clareza exigida pela frequéncia das questdes colocadas e extensio do universo de
interessados  abrangidos (detentores e titulares de dados bem como terceiros

interessados).

Sob outra perspectiva, atendendo aos efeitos que os dois niveis de protec¢do distintos
tém na esfera privada ¢ constitucionalmente protegida dos particulares, a diferencia¢do

dos regimes carece. pelo menos, de melhor justificacdo.
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Sem querer abordar a questdo material controvertida. por considerar que essa discussdo
cXtravasa o ambito da presente iniciativa, importara referir a titulo de exemplo do que
atras ficou exposto. que. se para a CNPD ndo parece haver qualquer fundamento legal
na Lei da Protec¢do de Dados Pessoais. que permita o fornecimento da documentagéo
clinica aos beneficidrios de um seguro de vida para, depois, entregarem essa informagio
a scguradora, para a CADA o acesso a dados por familiares proximos (conjuge, filhos)
sem o consentimento do segurado para efeitos de activacdo do contrato de seguro deve
ser admitido, na medida em que o interesse patrimonial em causa consubstancia um
interesse directo, pessoal ¢ legitimo, assim satisfazendo a condicéo imposta pelo artigo

6.°, n.° 5 da Lei de Acesso a Documentos Administrativos.

Ocorre igualmente referir que as diferengas entre os regimes ultrapassam o acesso por
parte dc terceiros revelando-se, igualmente, ao nivel da comunicagdo dos dados de
saude ao proprio titular. Neste contexto sobressai o fim da obrigatoriedade de
intermediagdo médica, prevista no artigo 3.°, n.° 3 da Lei 12/2005, de 26 de Janeiro, no
caso do acesso a documentos administrativos, passando a intermedia¢do médica a
constituir apenas uma mera op¢do do titular dos dados (cfr. artigo 7.° da Lei de Acesso a

Documentos Administrativos)®.

Sob outra perspectiva, tratando-se a Lei da Protecgdo de Dados Pessoais, de um diploma
sobre direitos, liberdades e garantias, decretado ao abrigo das alineas b) e ¢), don.° 1, do
artigo  165.° da Constituicdo da Reputblica Portuguesa, cumpre determinar
expressamente a forma de entendimento desta reparti¢do de regimes aplicaveis a dados
pessoais. operada por uma Lei que, embora posterior e de igual valor formal, incide
sobre a matéria especifica dos direitos dos administrados no contexto dos principios que
devem nortear a actua¢do da Administragdo Publica, numa adequada ponderagdo de

bens juridicos.

® Embora sem colocar em causa direitos, liberdades e garantias, trata-se de um dominio recorrente, no
qual se verificam ddvidas entre os médicos e potenciais diferentes praticas seguidas.
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Conclusio

Importa concluir, resumindo as consideracoes supra expostas em trés aspectos que
Justificam, ao abrigo do disposto nos artigos 8.°, n.° 1, ¢ 20.°, n.° I, alinea b), da Lei n.°

9/91, de 9 de Abril, a presente iniciativa.

Assim, sugiro & Assembleia da Republica a ponderacdo das razdes que aconselham a

intervengdo legislativa pertinente, de modo a garantir:

a) a clarificagdo dos motivos que justificam a existéncia de dois regimes legais de
protec¢do de dados pessoais de saude, unicamente baseados na natureza publica
ou privada das entidades que os detém;

b) a delimitagdo expressa ¢ inequivoca dos respectivos dmbitos materiais de
aplicagdo;

¢) a confirmagdo de que a situagio descrita em circunstancia alguma tolera niveis
diferentes de protec¢do de dados pessoais referentes a satde, em caso de dtvida

desencadeando-se as medidas consideradas adequadas a superagio da situacdo.

Na expectativa da melhor aten¢do de Vossa Exceléncia para as consideragdes ¢
sugestdes que antecedem e agradecendo que do seguimento que for dado ao assunto me

seja dado conhecimento, apresento a Vossa [xceléncia os meus melhores

cumprimentos, Gufves @ \pem—ug N\ n-b--l-l.‘ W‘&

O Provedor de Justiga,
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