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W zwigzku z wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich o stwierdzenie
niezgodnosci art. 20 ust. 1 w zwigzku z art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 28 kwietnia
2011 1. o systemie informacji w ochronie zdrowia (Dz. U. Nr 113, poz. 657 ze
zmianami) z art. 47 oraz z art. 51 ust. 1, ust. 2 i ust. 5 w zwiazku z art. 31 ust. 3

oraz z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

- na podstawie art. 33 w zwigzku z art. 27 pkt 5 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 1. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zmianami) —-

przedstawiam nastepujace stanowisko:

art. 20 ust. 1 w zwigzku z art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 28 kwietnia
2011 r. o systemie informacji w ochronie zdrowia (Dz. U. Nr 113, poz. 657
ze zmianami) jest niezgodny z art. 47 oraz z art. 51 ust. 1, ust. 2 i ust. 5
w zwigzku z art. 31 ust. 3, jak rowniez z art. 92 ust. 1 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej.



UZASADNIENIE

Rzecznik Praw Obywatelskich wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego z
wnioskiem o stwierdzenie niezgodnos$ci art. 20 ust. 1 w zwiazku z art. 19 ust. 1
ustawy o systemie informacji w ochronie zdrowia ze wskazanymi w petitum
wniosku wzorcami kontroli konstytucyjne;j.

Zdaniem Wnioskodawcy, zakwestionowane unormowanie godzi w art. 47
i art. 51 ustawy zasadniczej, przez to, ze nie respektuje wymogu ustawowego
uregulowania wkraczania w sfere prywatnosci i autonomii informacyjnej
jednostki, pozostawiajgc uregulowanie w drodze rozporzadzenia, przez ministra
wilasciwego do spraw zdrowia, miedzy innymi, tworzenia i sposobu prowadzenia
niektorych rejestrow zawierajacych dane osobowe oraz dane sensytywne
obywateli.

Rzecznik Praw Obywatelskich podnidst réwniez, ze regulacja art. 20 ust. 1
w zwiazku z art. 19 ust. 1 analizowanej ustawy narusza art. 92 ust. 1 Konstytucji
RP, kwestionowane upowaznienie ustawowe przekazuje bowiem catosciowo
organowi wladzy wykonawczej okreslenie wszystkich zasadniczych elementéw
tworzenia niektorych rejestrow medycznych, w sytuacji, gdy te regulacje prawne
dotyczg praw i wolno$ci jednostek oraz podejmowania przez organy wiadzy
publiczne] czynnosci wladczych wobec obywateli. Nadto, wytyczne zawarte
zardwno w tresci upowaznienia, jak i w caltej ustawie sg zbyt ogodlne, aby wyraznie
przesadzi¢ o wykonawczym charakterze rozporzadzenia.

Ocena pogladow prawnych oraz zarzutéw przedstawionych we wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich przedstawia si¢ nastepujaco.

Ustawa o systemie informacji w ochronie zdrowia okresla organizacj¢ i
zasady dziatania systemu informacji w ochronie zdrowia. W systemie informacji

przetwarzane sa dane niezbedne do prowadzenia polityki zdrowotnej pafstwa,



podnoszenia jakosci 1 dostepnosci $wiadczen opieki zdrowotne] oraz
finansowania zadan z zakresu ochrony zdrowia (art. 1 ust. 1 analizowanej
ustawy). Zgodnie z art. 1 ust. 2 tejze ustawy, jej przepisy stosuje sie do
podmiotéw, obowigzanych na podstawie ustawy lub przepiséw okreslonych w jej
art. 3, do przetwarzania danych z zakresu ochrony zdrowia, jak rowniez
podmiotéw, uprawnionych na podstawie ustawy lub przepiséw dotyczacych
danych osobowych oraz jednostkowych danych medycznych okre$lonych w art.
4 ust. 3, do dostgpu do danych z zakresu ochrony zdrowia.

Przez dane, w rozumieniu omawianej ustawy, rozumie si¢: litery, wyrazy,
cyfry, teksty, liczby, znaki, symbole, obrazy, kombinacje liter, cyft, liczb, symboli
1 znakow, zebrane w zbiory o okreslonej strukturze, dostepne wedtug okre§lonych
kryteriéw, w tym dane osobowe. Z kolei, przez jednostkowe dane medyczne
rozumie si¢ dane osobowe oraz inne dane 0sob fizycznych dotyczgce uprawnien
do udzielonych, udzielanych i planowanych swiadczen opieki zdrowotnej, stanu
zdrowia, a takze inne dane przetwarzane w zwigzku z planowanymi, udzielanymi
1 udzielonymi $wiadczeniami opieki zdrowotnej oraz profilaktyka zdrowotng i
realizacjg programéw zdrowotnych.

System informacji w ochronie zdrowia obejmuje bazy danych tworzone
przez podmioty obowiazane do ich prowadzenia zawierajace dane o: udzielonych,
udzielanych i planowanych swiadczeniach opieki zdrowotnej, ustugodawcach i
pracownikach medycznych, jak réwniez o ushigobiorcach (art. 3 ust. 1
analizowane] ustawy). Wymienione wyzej bazy danych, we wskazanym w
ustawie lub innych przepisach zakresie, prowadza: ushugodawcy, platnicy,
minister wlasciwy do spraw zdrowia, wojewoda, inne podmioty obowigzane do
przetwarzania danych o udzielonych, udzielanych i planowanych §wiadczeniach
opieki zdrowotnej, organ prowadzacy rejestr podmiotéw wykonujacych
dziatalno$¢ lecznicza, Naczelna Rada Lekarska, Naczelna Rada Pielegniarek 1
Poloznych, wojewoddzki inspektor farmaceutyczny, okregowe izby aptekarskie,

Naczelna Rada Aptekarska,, Krajowa Rada Diagnostéw Laboratoryjnych,



Centrum Medycznego Ksztatcenia Podyplomowego, jak réwniez Centrum
Ksztalcenia Podyplomowego Pielegniarek i Potoznych (art. 3 ust. 2 — 4
analizowanej ustawy).

W systemie informacji w ochronie zdrowia sa przetwarzane dane
udostepniane nieodptatnie przez podmioty prowadzace rejestry medyczne oraz
rejestry publiczne w rozumieniu ustawy o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw
realizujgcych zadania publiczne, jak rowniez dane przekazywane lub
udostepniane nieodplatnie przez ustugodawcow (art. 4 ust. 1 i ust. 2 omawianej
ustawy). W systemie informacji sa przetwarzane dane dotyczace ustugobiorcow,
ktore obejmujg dane osobowe, to jest imie (imiona) i nazwisko, nazwisko rodowe,
ple¢, obywatelstwo, stan cywilny, wyksztatcenie, numer PESEL, datg¢ urodzenia,
serie¢ 1 numer dowodu osobistego, paszportu lub innego dokumentu
stwierdzajacego tozsamos$¢é, adres miejsca zamieszkania 1 adres do
korespondencji, adres miejsca pobytu na terytorium RP, jezeli dana osoba nie ma
na terytorium Polski miejsca zamieszkania, adres poczty elektronicznej, numer
ubezpieczenia, stopien niepelnosprawnosci, rodzaj uprawnienl oraz numer i termin
waznosci dokumentéw potwierdzajacych uprawnienia do $wiadczen opieki
zdrowotnej okreslonego rodzaju oraz date utraty tych uprawnien, numery
identyfikacyjne i numery ewidencyjne nadawane ustugobiorcom przez ptatnikow
lub ustugodawcéw oraz date i przyczyne zgonu, jak réwniez jednostkowe dane
medyczne oraz date dokonania wpisu (art. 4 ust. 3).

W koncu, zgodnie z art. 19 ust. 6 omawianej ustawy, dane inne niz
wskazane w art. 4 ust. 3 dajace sie powigzac¢ z konkretng osoba fizyczng moga
by¢ przetwarzane w rejestrach medycznych wylacznie wtedy, gdy zZrédtem
danych w nich zawartych jest dokument obejmujacy dane osobowe niedajace si¢
oddzieli¢ przy ich przekazywaniu [ub gdy identyfikacja jest niezbedna do
realizacji zadan i celéw rejestru.

Tym samym, analiza unormowan ustawy o systemie informacji w ochronie

zdrowia uprawnia do wysnucia wniosku, ze ustawodawca upowaznil do



prowadzenia baz danych bardzo szerokie grono podmiotéw, a same bazy danych
obejmuja praktycznie peten wachlarz danych osobowych i dane sensytywne z
zakresu ochrony zdrowia. Jedyne ograniczenie w zakresie przetwarzania danych
osobowych do celow wylacznie statystycznych dotyczy stanu cywilnego i
wyksztalcenia, a wiec danych, ktérych przydatno$¢ w systemie informacji w
ochronie zdrowia w ogdle moze by¢ kwestionowana. Innych istotnych ograniczen
odno$nie do przetwarzania danych osobowych lub sensytywnych ustawodawca
nie przewidziat.

Analizowana ustawa utworzyta trzy rejestry medyczne: Centralny Wykaz
Uslugobiorcéw (art. 15), Centralny Wykaz Ushugodawcow (art. 16) oraz
Centralny Wykaz Pracownikdéw Medycznych (art. 17). Ewentualne utworzenie
innych rejestréw medycznych ustawodawca pozostawil do decyzji ministrowi
wlasciwemu do spraw zdrowia, upowazniajac go do wydania, w tym przedmiocie,
stosownych rozporzadzen.

Zakwestionowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich przepisy art. 19
ust. 11 art. 20 ust. 1 ustawy o systemie informacji w ochronie zdrowia maja
nastepujace brzmienie:

»Art. 19. 1. Minister wlasciwy do spraw zdrowia w celu:

1)  monitorowania zapotrzebowania na Swiadczenia opieki zdrowotnej,

2)  monitorowania stanu zdrowia ustugobiorcéw,

3)  prowadzenia profilaktyki zdrowotnej lub realizacji programéw
zdrowotnych

- moze tworzy¢ i prowadzi¢ lub tworzy¢ i zlecaé prowadzenie rejestrow
medycznych, stanowigcych uporzadkowany zbior danych i informacji o
zachorowaniach, chorobach, stanie zdrowia, metodach leczenia, diagnozowania,
monitorowania postepéw w leczeniu oraz zagrozeniach zwigzanych z

wystepowaniem niektorych chordb.”;



,Art. 20. 1. Tworzenie rejestrow medycznych, o ktérych mowa w art. 19
ust. 1, nastepuje w drodze rozporzadzenia. W rozporzadzeniu minister wlasciwy
do spraw zdrowia okresla:

1)  celizadania rejestru,

2)  podmiot prowadzgcy rejestr,

3)  okres, na jaki utworzono rejestr — w przypadku rejestru tworzonego
na czas oznaczony,

4)  sposob prowadzenia rejestru,

5)  zakres i rodzaj danych przetwarzanych w rejestrze sposrod danych
okreslonych w art. 4 ust. 3 i art. 19 ust. 6,

6)  sposOb zabezpieczenia danych osobowych zawartych w rejestrze
przed nieuprawnionym dostgpem

- majgc na uwadze analize potrzeb utworzenia rejestru, o ktérej mowa w
art. 19 ust. 3, oraz zapewnienie proporcjonalnosci zakresu i rodzaju danych
przetwarzanych w rejestrze z celami utworzenia rejestru.”.

Przechodzac do oceny przytoczonych wyzej przepisow ustawy o systemie
informacji w ochronie zdrowia w kontekscie zaproponowanych w petitum
niniejszego wniosku wzorcéw kontroli konstytucyjnej, wypada odnotowac, ze,
zgodnie z art. 47 ustawy zasadniczej, kazdy ma prawo do ochrony prawnej zycia
prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do decydowania o swoim
zyciu osobistym. Art. 51 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze nikt nie moze by¢
obowigzany inaczej niz na podstawie ustawy do ujawnienia informacji dotyczacej
jego osoby. Zgodnie z art. 51 ust. 2 ustawy zasadniczej, wladze publiczne nie
mogg pozyskiwaé, gromadzi¢ i udostepnia¢ innych informacji o obywatelach niz
niezbe¢dne w demokratycznym panstwie prawnym. Art. 51 ust. 5 Konstytucji RP
stanowi, ze zasady i tryb gromadzenia oraz udostepniania informacji okresla
ustawa. W koncu, zgodnie z art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej, ograniczenia w
zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane

tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla



jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska,
zdrowia 1 moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb, a
ograniczenia te nie mogg narusza¢ istoty wolnosci i praw.

W nauce prawa konstytucyjnego dominuje poglad, ze, gwarantujgc prawo
do prywatnosci, nie moze Konstytucja— w sposob generalny — pozwala¢ organom
wladzy publicznej ani na dokumentowanie dla wtasnych celow tzw. danych
osobowych, czyli informacji o osobowych wlasciwosciach (indywidualnych
cechach) konkretnych jednostek, ani tez zezwalaé im na penetrowanie i
dokumentowanie zachowan osdb prywatnych, ani tez w koncu zmuszaé te osoby
do ujawniania swych cech, wlasciwosci oraz swego osobistego postepowania, i
tu juz nie tylko wobec Wspomnianych organow, ale wobec kogokolwiek. Z kolei,
gdy, w dopuszczalnych granicach ustawowych, zbiory danych osobowych
wytworzone przez uprawnione podmioty (organy wtadzy publicznej, i to tylko we
wskazanym zakresie) juz funkcjonuja — prawo do prywatnosci, ale réwniez
wymog ochrony godnosci ludzkiej, sama natura praw osobistych, do ktérych i one
naleza, oraz zasada demokratycznego panstwa prawnego — Wwymagaja
zagwarantowania dostepu do takich danych, wnoszenia sprostowan oraz
ewentualnie Zzadania usuniecia pewnych z nich (por. Pawet Sarnecki, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Tom III, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2003, tezy do art. 51, s. 3).

W literaturze przedmiotu podnosi sie réwniez, ze niezwykle istotne jest
stworzenie bariery w nieograniczonym pozyskiwaniu, gromadzeniu i
udostepnianiu informacji o osobach przez wtadze publiczne, nawet za (konieczng
w Swietle ust. 1 art. 51 Konstytucji RP) zgodg ustawodawcy. Jak wykazujg
doswiadczenia innych panstw, administracja i inne wtadze publiczne sklonne sa
do gromadzenia nadmiernych ilosci informacji o obywatelach i zbednego — w
Swietle ustrojowe] zasady pomocniczo$ci — wkraczania w ich zycie prywatne i
rodzinne. Informacja, jako cze$¢ wstepnej fazy procesu decyzyjnego, jest jego

podstawg 1 przygotowaniem. Powinna wigc by¢ uzasadniona potrzebami
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wspolnoty, interesem demokratycznego panstwa prawnego. Tylko informacje
naprawde niezbedne w takim panstwie mogg by¢ pozyskiwane, gromadzone (w
tym elektronicznie przetwarzane) i udostepniane przez wiladze publiczne. W
przypadku sporu, czy ustawodawca nie posungt si¢ za daleko w natozeniu
obowigzkéw informacyjnych albo w wyposazeniu organdw panstwa Ww
kompetencje do pozyskiwania, gromadzenia i udostepniania informacji, co moze
nastgpi¢ rdwniez bez zgody obywatela, rozstrzygaé o stopniu ,niezbednosci”
informacji ma Trybunal Konstytucyjny, ktéry, w tym znaczeniu, ma staé si¢
podmiotem chronigcym przed ,,ztym ustawodawcg” (por. Irena Lipowicz, [w:]
Konstytucje Rzeczypospolitej oraz Komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku,
Wroctaw 1998, s. 99).

W doktrynie przyjmuje sie, Zze wiladza publiczna ma nie tylko
powstrzymywa¢ si¢ od zachowan naruszajagcych prywatnosé, ale takze
respektowaé kierowany do niej nakaz wprowadzania pozytywnych
mechanizmow shuzgcych jej efektywnej ochronie. Mozna zauwazy¢, ze logika
takich dziatan witadzy publicznej wynika réwniez w jakims stopniu z samej
zasady proporcjonalnosci, poniewaz kazdej postaci ingerencji dopuszczalnej
konstytucyjnie musza towarzyszy¢ odpowiednie wymagania dotyczace jakosci,
precyzyjnosci odpowiednich regulacji prawnych, a wiec rozwigzan pozytywnych,
ktére umozliwiajg ochrone przed arbitralnoscig (por. Marek Safjan, Prawo do
ochrony zZycia prywatnego i autonomia jednostki w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, [w:] Ksiega XX — lecia orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, Wydawnictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s.
436).

W literaturze przedmiotu podkresla si¢ réwniez wymog nakazu
kompletno$ci ustawowej regulacji ograniczen praw jednostki. Nakaz
kompletno$ci unormowania ustawowego wymaga, aby ustawa samodzielnie
okreslata wszystkie podstawowe elementy ograniczenia danego prawa i wolnosci

(kompletny zarys ograniczenia), bez przekazywania swobody w tym zakresie
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organom administracji rzadowej i1 samorzadowej (por. Jerzy Oniszczuk,
Konstytucja  Rzeczypospolitej  Polskiej ~w  orzecznictwie  Trybunatu
Konstytucyjnego na poczgtku XXI w., Zakamycze 2004, s. 419).

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, doniostosé prawa
do prywatnosci (art. 47 Konstytucji) w systemie konstytucyjnej ochrony praw i
wolnosci uwidacznia m. in. okolicznos¢, ze prawo to jest — zgodnie z art. 233 ust.
1 Konstytucji — nienaruszalne nawet w ustawach ograniczajacych inne prawa,
wydawanych w stanie wojennym i wyjatkowym. Oznacza to, ze nawet warunki
tak wyjatkowe i ekstremalne nie zezwalajg ustawodawcy na ztagodzenie
przestanek, przy spetnieniu ktérych mozna wkroczyé w sfere zycia prywatnego
nie narazajac si¢ na zarzut niekonstytucyjnej arbitralno$ci. Ochrona Zycia
prywatnego, gwarantowana konstytucyjnie co do zasady w art. 47, obejmuje sobg
takze autonomi¢ informacyjng (art. 51 Konstytucji) oznaczajgca prawo do
samodzielnego decydowania o ujawnianiu innym informacji dotyczacych swoje;
osoby, a takze prawo do sprawowania kontroli nad takimi informacjami, jesli
znajda si¢ w posiadaniu innych podmiotéw (por. wyrok z dnia 20 czerwca
2005 1., sygn. K 4/04, OTK ZU Nr 6/A/2005, poz. 64, s. 813 oraz powotane tam
orzecznictwo).

Trybunal Konstytucyjny stoi réwniez konsekwentnie na stanowisku, ze
autonomia informacyjna, stanowigca element ochrony zycia prywatnego, oznacza
prawo do samodzielnego decydowania o ujawnianiu innym informacji, jesli
znajdujg si¢ w posiadaniu innych podmiotéw (por. wyrok z dnia 17 czerwca
2008 r., sygn. K 8/04, OTK ZU Nr 5/A/2008, poz. 81, s. 812).

I[stnienie w art. 51 ust. 2 Konstytucji odrebnej regulacji dotyczacej
proporcjonalnos$ci wkraczania w prywatno$¢ jednostki nalezy ttumaczy¢ tym, ze
naruszenie autonomii informacyjnej przez zadanie niekoniecznych, lecz
wygodnych dla wladzy publicznej informacji o jednostce jest typowym dla
czasow wspotczesnych instrumentem, po ktéry wladza publiczna chetnie sigga i

dzigki ktéremu uzyskuje potwierdzenie swojej pozycji wobec jednostki.
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Normatywne wyodrebnienie, ustanowienie w art. 51 ust. 2 Konstytucji odrgbnego
zakazu — ulatwia dostrzezenie takiego wkroczenia i upraszeza przedmiot dowodu,
iz takie wkroczenie nastgpito. Przedmiotem dowodu staje si¢ wtedy bowiem tylko
to, czy pozyskiwanie informacji byto konieczne, czy tylko ,,wygodne” Iub
»uzyteczne” dla wladzy (por. wyrok z dnia 20 czerwca 2005 r., sygn. K 4/04, op.
cit., s. 813 oraz powolane tam orzecznictwo).

W S$wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, zasada
proporcjonalnosci pozostaje w immanentnej wiezi z zakazem nadmierne;
ingerencji w sfere praw i wolnosci konstytucyjnych jednostki. Przy ocenie, czy
ingerencja byta wyrazem konieczno$ci i zostata przeprowadzona tylko w
niezbednym wymiarze, uwzglednia sie specyfike poszczegdlnych praw i
wolno$ci. Surowsze standardy dotycza praw osobistych 1 politycznych niz
ekonomicznych i socjalnych. W przypadku konkurencyjnosci chronionych
konstytucyjnie débr, jaka wystepuje — jako konflikt pomiedzy konstytucyjnym
prawem do prywatnosci, tajemnicg porozumiewania si¢ oraz ochrong autonomii
informacyjnej a wzgledami bezpieczenstwa publicznego — konieczne jest
zachowanie przez ustawodawce czytelnej rownowagi miedzy interesami
pozostajacymi w kolizji. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, wystepuje nadto
Scisty zwigzek miedzy zagrozeniami dla godnosci cztowieka stanowigcej
podstawe konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki, a wszelkimi czynnosciami,
ktére wkraczajg w prywatnosc¢ jednostki. W odniesieniu do prywatnosci (ktora na
poziomie konstytucyjnym jest chroniona wieloaspektowo i obejmuje kilka praw
oraz wolnosci — okre§lonych w art. 47 — 51 Konstytucji) zwigzek ten jest
szczegblny (jakkolwiek nie taki sam w wypadku kazdej z tych konstytucyjnych
wolnosci i praw). Zachowanie godnosci cztowieka wymaga poszanowania jego
sfery czysto osobistej, gdzie nie jest narazony na konieczno$¢ ,,bycia z innymi”
czy dzielenia sie z innymi przezyciami czy doznaniami o intymnym charakterze
(por. wyrok z dnia 23 czerwca 2009 r., sygn. K 54/07, OTK ZU Nr 6/A/2009, poz.

86, s. 910 oraz powolane tam orzecznictwo).



11

Wyrokiem z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. P. 11/98, wydanym w pelnym
skladzie Trybunalu Konstytucyjnego, Trybunat orzeki, ze uzaleznienie
dopuszczalnosci ograniczen praw i wolnosci od ich ustanowienia ,tylko w
ustawie” jest czym$ wiece] niz tylko przypomnieniem ogolnej zasady
wylaczno$ci ustawy dla normowania sytuacji prawnej jednostek, stanowigcej
klasyczny element idei panstwa prawnego. Jest to takze sformutowanie wymogu
odpowiedniej szczegdtowosci unormowania ustawowego. Skoro ograniczenia
konstytucyjnych praw i wolnosci mogg by¢ ustanawiane ,,tylko” w ustawie, to
kryje sig w tym nakaz kompletnosci unormowania ustawowego, ktore musi
samodzielnie okresla¢ wszystkie podstawowe elementy ograniczenia danego
prawa i wolnosci, tak aby juz na podstawie lektury przepiséw ustawy mozna byto
wyznaczy¢ kompletny zarys (kontur) tego ograniczenia (por. OTK ZU Nr 1/2000,
poz. 3, s. 42).

W konicu, zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego,
ustawodawca, ograniczajgc wskazane prawa i wolnosci konstytucyjne, winien
Jednoczesnie stworzy¢ gwarancje prawne i instytucjonalne, pozwalajgce stosowaé
okreslone dziatania tylko w zakresie koniecznym dla realizacji konstytucyjnych
celow i w sposob charakteryzujacy sie jak najmniejszym stopniem dolegliwosci
dla obywateli i z zastosowaniem okreslonych procedur. Nakaz ten jest
funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewnosci i bezpieczenstwa prawnego oraz
ochrony zaufania do panstwa i prawa. Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci mogg by¢
ustanawiane ,,tylko w ustawie”. Oznacza to nie tylko konieczno$¢ wskazania w
akcie normatywnym tej rangi zakresu, w jakim konstytucyjne wolnosci lub prawa
doznajg ograniczenia. Z tych samych wzgledéw, dla ktdrych niedopuszczalne jest
odsylanie w tej materii do aktow wykonawczych, jako naruszenie wymagan
konstytucyjnych ocenia¢ nalezy tak niejasne i nieprecyzyjne formulowanie
przepisu, ktére powoduje niepewno$é jego adresatéow co do ich praw i

obowigzkéw. Powoduje to bowiem stworzenie nazbyt szerokich ram dla organdéw
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stosujagcych ten przepis, ktore w istocie muszg zastgpowaé prawodawce w
zakresie tych zagadnien, ktore uregulowat on w sposob niejasny i nieprecyzyjny.
Ustawodawca nie moze poprzez niejasne formulowanie tekstu przepisow
pozostawiaé organom majacym je stosowaé nadmiernej swobody przy ustalaniu
w  praktyce zakresu podmiotowego 1 przedmiotowego ograniczen
konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki. Zatozenie to mozna okresli¢ ogdlnie
jako zasade okre$lono$ci ustawowej ingerencji w sfere konstytucyjnych wolnosci
i praw jednostki. Kierujac sie tg zasada Trybunal Konstytucyjny reprezentuje
stanowisko, iz przekroczenie pewnego poziomu niejasnosci przepisow prawnych
stanowi¢ moze samoistng przestanke stwierdzenia ich niezgodnosci zaréwno z
przepisem wymagajgcym regulacji ustawowej okreslonej dziedziny (np.
ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw, art. 31 ust. 3 zdanie
1 Konstytucji), jak z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasadg panstwa prawnego
(por. wyrok z dnia 20 kwietnia 2004 r., sygn. K 45/02, OTK ZU Nr 4/A/2004,
poz. 30, s. 401 oraz powotane tam orzecznictwo).

Jak wspomniano we weczesniejszej czeSci uzasadnienia niniejszego
stanowiska, ustawodawca utworzyl ustawg o systemie informacji w ochronie
zdrowia trzy rejestry medyczne, pozostawiajgc decyzje o ewentualnym
utworzeniu kolejnych rejestréw ministrowi wiasciwemu do spraw zdrowia oraz
stanowigc, ze rejestry te mogg by¢é utworzone w drodze stosownych
rozporzadzen. Tym samym, ustawodawca upowaznit organ wtadzy wykonawczej
do unormowania, w drodze aktu podustawowego, takich kwestii, jak: sposob
prowadzenia rejestru (a wigc zasad i trybu gromadzenia oraz udost¢pniania
informacji), zakres i rodzaj danych przetwarzanych w rejestrze sposrod danych
okreslonych w art. 4 ust. 3 i art. 19 ust. 6 (a wigc takze ,,innych” danych dajgcych
si¢ powigzal z konkretng osobg fizycznag, czyli danych blizej niedookreslonych,
co pozwala podmiotom prowadzacym rejestr na nadmierng swobode
interpretacyjng), jak rowniez sposdb zabezpieczenia danych osobowych

zawartych w rejestrze przed nieuprawnionym dostepem. W tym miejscu wypada
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zreszta odnotowaé, ze w omawianym we wczesniejsze] czesci uzasadnienia
niniejszego stanowiska katalogu danych zawartym w art. 4 ust. 3 sa pozycje o
do$¢ watpliwym zwigzku z najszerzej nawet rozumiang ochrona zdrowia, jak,
przykladowo, stan cywilny czy wyksztalcenie chorego.

Administrator danych zawartych w rejestrze medycznym, utworzonym w
drodze rozporzadzenia, jest obowiazany do usuniecia z tego rejestru danych
umozliwiajacych identyfikacje osoby jedynie w przypadku wniesienia przez nig
sprzeciwu wobec przetwarzania tych danych. Innymi stowy, jezeli osoba
zainteresowana takiego sprzeciwu nie zglosi, administrator moze dane
przetwarza¢ wedlug swego uznania, niezaleznie od tego, czy jest to faktycznie
niezbgdne w demokratycznym panstwie prawnym. Zresztg sprzeciw osoby
zainteresowanej, z woli ustawodawcy, i tak jest bezskuteczny, jezeli podmiot
prowadzacy rejestr uzna, ze przetwarzanie tych danych jest niezbedne w celu
unikniecia zagrozenia dla zycia i zdrowia ludzi (art. 19 ust. 5).

Praktycznie jedynym, istotnym ograniczeniem, natozonym przez
ustawodawce na ministra w zakresie tworzenia i prowadzenia rejestrow, jest
wymog poprzedzenia utworzenia rejestru analiza potrzeb jego utworzenia (art. 19
ust. 3). Analiza taka winna obejmowaé w szczegdlnosci: zdefiniowanie problemu
1 weryfikacje potrzeby utworzenia rejestru, spodziewane efekty i korzysci
wynikajgce z wdrozenia rejestru, uzasadnienie koniecznosci sfinansowania lub
dofinansowania rejestru przez ministra wlasciwego do spraw zdrowia, okreslenie
maksymalnej wysokosci srodkéw niezbednych do utworzenia i prowadzenia
rejestru, oceng nowatorstwa zaproponowanych rozwigzan oraz wykorzystania
dotychczasowych doswiadczen i istniejacych srodkow, oceng przydatnosci
rejestru i mozliwosci jego wykorzystania w przyszlosci oraz dalszego
prowadzenia tego rejestru, jak rowniez wskazniki monitorowania oczekiwanych
efektow wdrozenia rejestru (art. 19 ust. 4). Innymi stowy, rejestry zawierajace
dane osobowe oraz dane sensytywne dotyczace chorych mialyby by¢ tworzone

nie tyle dla potrzeb tychze chorych, ile przede wszystkim dla wygody podmiotow
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Swiadczacych ushigi w zakresie opieki zdrowotnej, jak réwniez podmiotéw
finansujacych te ushugi.

Niewatpliwie, juz samo przetwarzanie danych osobowych czy danych
sensytywnych (w tym danych o stanie zdrowia) jednostki przez organy witadzy
publicznej stanowi ingerencje w autonomie¢ informacyjna tej jednostki i jako takie
musi zosta¢ kazdorazowo poddane ocenie niezbednosci. Tym samym nalezatoby
podzieli¢ poglad Rzecznika Praw Obywatelskich, ze niewlasciwe przetwarzanie
danych o stanie zdrowia moze doprowadzi¢ do naruszen praw i wolnosci
jednostki, a w szczeg6lnosci niesie za sobag ryzyko dyskryminacji. Ze wzgladu na
warto$¢ ekonomiczng stanowia one obiekt zainteresowania takich podmiotéw jak
pracodawcy czy ubezpieczyciele. W zwigzku z tym prawdopodobne jest, ze
ujawnienie takich danych moze doprowadzi¢ na przyktad do pogorszenia sytuacji
jednostki na rynku pracy czy trudnosci z uzyskaniem ubezpieczenia.

Reasumujgc, zakwestionowane unormowania art. 20 ust. 1 w zwigzku z art.
19 ust. 1 ustawy o systemie informacji w ochronie zdrowia naruszaja
konstytucyjny wymodg uregulowania problematyki wkraczania w sfere praw i
wolnosci jednostki wylgcznie w ustawie, jak réwniez zakaz regulowania zasad i
trybu gromadzenia oraz udostepniania informacji dotyczacych osoby (w tym
danych osobowych i sensytywnych) w innym akcie normatywnym niz ustawa.
Tym samym, analizowane regulacje sa niezgodne z art. 47 oraz z art. 51 ust. 1,
ust. 2 i ust. 5 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Przechodzagc do oceny zakwestionowanych przez Rzecznika Praw
Obywatelskich regulacji w kontekscie zasady hierarchicznego podporzadkowania
zrédet prawa, nalezy odnotowa¢, ze, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy zasadniczej,
rozporzadzenia sa wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie
szczegblowego upowaznienia zawartego w ustawie 1 w celu jej wykonania.
Upowaznienie powinno okresla¢ organ wiasciwy do wydania rozporzadzenia i

zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu.
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W literaturze przedmiotu podnosi sie, ze powigzanie unormowan art. 87
ust. 11 art. 92 Konstytucji z ogdlnymi konsekwencjami zasady demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) prowadzi do wniosku, iz nie moze obecnie,
w systemie prawa powszechnie obowigzujgcego, pojawiac si¢ zadna regulacja
podustawowa, ktéra nie stuzy wykonaniu ustawy. W tym sensie wylgcznosé
ustawy nabrata zupelnego charakteru, bo nie ma takich materii, w ktérych
moglyby by¢ stanowione regulacje podustawowe (o charakterze powszechnie
obowigzujacym), bez uprzedniego ustawowego unormowania tych materii (por.
Jerzy Oniszezuk, Konstytucia Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego na poczgtku XXI w., Zakamycze 2004, s. 796).

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, przepis art. 92 ust.
1 Konstytucji RP okresla wymogi konstytucyjne w odniesieniu do przepiséw
upowazniajacych do wydania rozporzadzenia, a mianowicie, ze przepisy te winny
wskazywaé jednoznacznie organy upowaznione do wydania rozporzadzenia,
okresla¢ zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace
tresci aktu wydawanego na podstawie upowaznienia. Upowaznienie, zgodnie z
art. 92 ust. 1 Konstytucji, powinno by¢ ,szczegélowe”, a wydana na jego
podstawie regulacja prawna winna realizowaé cel wynikajacy z przepiséw
upowazniajacych (por. wyrok, wydany w pelnym sktadzie Trybunatu, z dnia 2
grudnia 2009 r., sygn. U 10/07, OTK ZU Nr 11/A/2009, poz. 163, s. 1764 oraz
powotane tam orzecznictwo).

Trybunat Konstytucyjny podkreslat rowniez niejednokrotnie, ze
ustawodawca nie moze udziela¢ upowaznienia do wydania aktu normatywnego,
dotyczgcego materii zastrzezonych dla ustawy, ktore nie zostaty uregulowane w
danej ustawie. Materie uregulowane w rozporzadzeniu muszg byé jednorodne z
tymi, ktére sg uregulowane w ustawie. Nalezy pamietal, ze sprawy przekazane
do uregulowania w akcie wykonawczym nie powinny mie¢ zasadniczego

znaczenia z punktu widzenia konstrukcji catej ustawy (por. wyrok z dnia 12 lipca
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2007 r., sygn. U 7/06, OTK ZU Nr 7/A/2007, poz. 76, s. 1029 — 1030 oraz
powotane tam orzecznictwo).

W  sSwietle utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
wykonawczy charakter rozporzagdzenia determinuje tres¢ upowaznienia do jego
wydania. Upowaznienie to musi by¢ sformutowane w taki sposob, aby odsytato
do unormowania tylko takich spraw, ktore sa przedmiotem ustawy i ktére stuza
realizacji tych samych celdw, jakie znajdujg wyraz w przepisach ustawy. Dlatego
przepisy ustawy upowazniajgcej, a w szczegdlnosci przepis upowazniajacy,
powinny wyznaczadé co najmniej w sposéb ogdlny, lecz jednoczesnie dostatecznie
wyrazny, kierunek unormowan, ktére majg nastgpi¢ w drodze rozporzadzenia.
Nie mozna bowiem wykonywaé w drodze rozporzadzenia tego, co nie zostato
uregulowane w ustawie (por. wyrok z dnia 31 marca 2009 r., sygn. K 28/08, OTK
ZU Nr 3/A/2009, poz. 28, s. 300 oraz powotane tam orzecznictwo).

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, w wyniku przyjete] przez
Konstytucje z 1997 r. zasady prymatu ustawy jako podstawowego zrodia prawa
wewnetrznego, parlament nie moze w dowolnym zakresie przekazywaé funkcji
prawodawczych na organy wladzy wykonawczej. Nie jest mozliwe pozostawienie
ksztattowania zasadniczych elementéw regulacji do decyzji organu wiladzy
wykonawcze] (por. wyrok z dnia 17 maja 2012 r., sygn. K 10/11, OTK ZU Nr
5/A/2012, poz. 51, s. 538 oraz powotane tam orzecznictwo).

W koncu, w swoich orzeczeniach, Trybunat Konstytucyjny zwracat
szczegblng uwage na to, ze nakaz zamieszczania wszystkich zasadniczych
elementéw regulacji prawnej bezposrednio w ustawie, polgczony z zakazem
regulowania ich w rozporzadzeniu, jako akcie podustawowym, dotyczy
zwlaszcza materii odnoszacej sie do praw i wolnosci jednostki lub do wladezych
form dziatania wtadzy publicznej wobec obywateli. Wymaganie umieszczenia
bezposrednio w tekscie ustawy wszystkich zasadniczych elementéw regulacji
prawnej musi by¢ stosowane ze szczegdlnym rygoryzmem, gdy regulacja ta

dotyczy wiladczych form dziatania organdéw administracji publicznej wobec
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obywateli, praw 1 obowigzkéw organu administracji i obywatela w ramach
stosunku publicznoprawnego lub korzystania przez obywateli z ich praw i
wolnosci (por. wyrok, wydany w pelnym sktadzie Trybunahi, z dnia 10 marca
2010 1., sygn. U 5/07, OTK ZU Nr 3/A/2010, poz. 20, s. 347 oraz powotane tam
orzecznictwo).

Jak wywiedziono we weczesniejszej czesci uzasadnienia niniejszego
stanowiska, upowaznienie ustawowe, zawarte w art. 20 ust. 1 w zwigzku z art. 19
ust. 1 ustawy o systemie informacji w ochronie zdrowia, uprawnia ministra
wlasciwego do spraw zdrowia do unormowania, w drodze rozporzadzenia,
problematyki wkraczania w sfere praw 1 wolnosci jednostki, poprzez
pozostawienie jego decyzji utworzenia blizej nieokreslonych rejestréw
medycznych oraz przyjecie regulacji normujacych zasady i tryb gromadzenia oraz
udostepniania informacji zgromadzonych w tych rejestrach, dotyczacych osoby
(w tym danych osobowych i sensytywnych). Tym samym, ustawodawca
przekazal funkcje prawodawcze organowi wladzy wykonawczej w zakresie, w
ktérym nie mogt tego uczynié, w mysl przytoczonego wyzej orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego.

Innymi slowy, analizowana delegacja ustawowa upowaznia ministra
wlasciwego do spraw zdrowia do uzupetnienia ustawy o systemie informacji w
ochronie zdrowia o tre$ci dotyczace ograniczenia praw i wolnosci jednostki, a w
ustawie nieunormowane, skoro ustawa nie wymienia nawet, jakie to rejestry
medyczne minister moze utworzy¢. Tym samym, trudno byloby przyjaé, ze
rozporzadzenia tworzgce rejestry w oparciu o omawiane upowaznienie ustawowe
maja charakter wytacznie wykonawczy i stuza wylacznie wykonaniu ustawy.

Wytyczne sformutowane w art. 20 ust. 1 ocenianej ustawy nakazuja
rozporzadzeniodawcy wziecie pod uwage analizy potrzeb utworzenia rejestru
oraz zapewnienie proporcjonalnosci zakresu i rodzaju danych przetwarzanych w
rejestrze z celami utworzenia rejestru. Analiza tych wytycznych pozwala na

wysnucie wniosku, ze nawet w tej warstwie ustawodawca pozwala organowi
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wladzy wykonawczej na ograniczenie sie¢ do oceny potrzeb tejze wiadzy, przy
jednoczesnym pominieciu kwestii gwarancji przestrzegania prawa do
prywatnosci 1 autonomii informacyjnej chorych.

Biorgc powyzsze pod uwage nalezy stwierdzi¢, ze art. 20 ust. 1| w zwigzku
z art. 19 ust. 1 ustawy o systemie informacji w ochronie zdrowia godzi w zasade,
iz rozporzadzenie moze by¢ jedynie aktem wykonawczym do ustawy 1 stuzyé
jedynie do wykonania tej ustawy, jak rowniez nie zawiera dostatecznie
kompletnych wytycznych, pozwalajacych na wystarczajgcg ochrone jednostki
przed nadmiernym wkraczaniem wladzy wykonawczej w sfere wolnosci i praw
jednostki. Tym samym, zakwestionowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich

unormowanie jest niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

Z tych wszystkich wzgledéw, wnosze jak na wstepie.

z upowainienta
Prokuratara-Generainego

Robert Hernand
Zastepca Hrokuratora Generalnego
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