RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH Warszawa, 19-01-2021 r.

Adam Bodnar

V.7018.82.2021.GH/ET Pan o
dr n. ekon. Adam Niedzielski

Minister Zdrowia
via ePUAP

Wielce Szanowny Panie Ministrze,

wyrazam nadziej¢, ze bezpieczne i1 skuteczne szczepionki zmniejszg ryzyko dla
zdrowia 1 zycia stwarzane przez COVID-19, umozliwiajac jednoczes$nie stopniowe
znoszenie obostrzen. Z pewnoscig pomoze to ograniczy¢ negatywne skutki, jakie srodki te
wywarty dla mozliwosci korzystania przez Obywateli z ich praw. Dlatego tez uznaj¢ za
priorytetowy obowigzek panstwa przeprowadzenia szczepien ochronnych w sposob jak
najbardziej efektywny z jednoczesnym zapewnieniem rownego do nich dostgpu.

W zwigzku z tym, pozwalam sobie przedstawi¢ Panu Ministrowi moje krytyczne
uwagi wobec regulacji rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 14 stycznia 2021 r. (Dz. U.
poz. 91) zmieniajacego rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 21 grudnia 2020 r. w
sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw 1 zakazow w zwigzku z
wystagpieniem stanu epidemii (Dz.U. poz. 2316, 2353 1 2430 oraz z 2021 r. poz. 12) poprzez
dodanie Rozdziat 3a ,,Szczepienia ochronne przeciwko COVID-19”. Regulacja ta okres$la
zasady (kryteria kolejnosci) dostgpu obywateli do szczepien przeciwko COVID-19.

Pragn¢ zauwazy¢, ze rozporzadzenie zostato wydane na podstawie art. 46a 1 art. 46b
pkt 1-6 1 8-13 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i
choréb zakaznych u ludzi (Dz.U. z 2020 r. poz. 1845, 2112 i 2401, dalej jako: ustawa).
Stosownie do art. 46a ustawy, w przypadku wystgpienia stanu epidemii lub stanu zagrozenia
epidemicznego o charakterze i w rozmiarach przekraczajagcych mozliwosci dziatania
wlasciwych organdow administracji rzadowej 1 organdéw jednostek samorzadu terytorialnego,
Rada Ministréw moze okresli¢c, w drodze rozporzadzenia, na podstawie danych
przekazanych przez ministra wlasciwego do spraw zdrowia, ministra wlasciwego do spraw
wewnetrznych, ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, Gléwnego
Inspektora Sanitarnego oraz wojewodow:
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1) zagrozony obszar wraz ze wskazaniem rodzaju strefy, na ktorym wystgpit stan
epidemii lub stan zagrozenia epidemicznego,

2) rodzaj stosowanych rozwigzan - w zakresie okre§lonym w art. 46b

- majac na wzgledzie zakres stosowanych rozwigzan oraz uwzgledniajac biezace
mozliwosci budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.

W mysl za$ art. 46b ustawy w rozporzadzeniu, o ktéorym mowa w art. 46a, mozna
ustanowic:

1) ograniczenia, obowigzki i nakazy, o ktérych mowa w art. 46 ust. 4;
2) czasowe ograniczenie okreslonych zakreséw dzialalnosci przedsiebiorcow;
3) czasowg reglamentacje zaopatrzenia w okreslonego rodzaju artykuty;

4) obowigzek poddania si¢ badaniom lekarskim przez osoby chore i podejrzane o
zachorowanie;

4a) obowigzek stosowania okreslonych srodkow profilaktycznych 1 zabiegdw;
5) obowiazek poddania si¢ kwarantannie;

6) miejsce kwarantanny;

7) (uchylony);

8) czasowe ograniczenie korzystania z lokali lub terenow oraz obowigzek ich
zabezpieczenia;

9) nakaz ewakuacji w ustalonym czasie z okreslonych miejsc, terendw i obiektow;

10) nakaz lub zakaz przebywania w okreslonych miejscach 1 obiektach oraz na
okreslonych obszarach;

11) zakaz opuszczania strefy zero przez osoby chore 1 podejrzane o zachorowanie;
12) nakaz okre§lonego sposobu przemieszczania si¢;

13) nakaz zakrywania ust 1 nosa, w okreslonych okolicznosciach, miejscach i
obiektach oraz na okreslonych obszarach, wraz ze sposobem realizacji tego nakazu.

Z kolei w mysl art. 46 ust. 4 ustawy, do ktoérego odsyta art. 46b pkt 1 ustawy, mozna
ustanowic:

1) czasowe ograniczenie okre§lonego sposobu przemieszczania sie,

2) czasowe ograniczenie lub zakaz obrotu 1 uzywania okreslonych przedmiotéw lub
produktéw spozywczych,

3) czasowe ograniczenie funkcjonowania okreslonych instytucji lub zaktadéw pracy,



4) zakaz organizowania widowisk i innych zgromadzen ludnosci,

5) obowigzek wykonania okreslonych zabiegéw sanitarnych, jezeli wykonanie ich
wigze si¢ z funkcjonowaniem okreslonych obiektow produkcyjnych, ustugowych,
handlowych lub innych obiektow,

6) nakaz udostepnienia nieruchomosci, lokali, terenow 1 dostarczenia Srodkow
transportu do dziatan przeciwepidemicznych przewidzianych planami
przeciwepidemicznymi,

7) obowigzek przeprowadzenia szczepien ochronnych, o ktorych mowa w ust. 3, oraz
grupy osoOb podlegajagce tym szczepieniom, rodzaj przeprowadzanych szczepien
ochronnych.

Przepisy art. 46b 1 art. 46 ust. 4 w zw. z art. 46b pkt 1 ustawy, enumeratywnie
wyliczajg zatem rodzaje ograniczen, nakazoéw i zakazOw na zagrozonym obszarze, ktore
Rada Ministréw moze ustanowi¢ w rozporzadzeniu, o ktérym mowa w art. 46a ustawy.
Jednym z nakazéw jest, stosownie do art. 46 ust. 4 pkt 7 ustawy, obowigzek
przeprowadzenia szczepien ochronnych. Ponadto w mysl art. 46 ust. 4 pkt 7 ustawy
mozliwo$¢ okreslenia w rozporzadzeniu 0s6b podlegajacych szczepieniu jest wyraznie
powigzana za pomocg zaimka ,,tym” z obowigzkiem ich przeprowadzenia. Oznacza to, ze
materia rozporzadzenia powinna obejmowaé grupy osob podlegajacych ustanowionemu
obowigzkowi poddania si¢ szczepieniom. W zwigzku z tym, szczepienia muszg byc¢
obowigzkowe, aby nastepnie mozna bylo w rozporzadzeniu okresli¢ grupy osob
podlegajacych tym szczepieniom. Nie ma natomiast upowaznienia ustawowego do tego, aby
w rozporzadzeniu okresla¢ grupy oséb podlegajacych szczepieniom wowczas, gdy
szczepienia te, tak jak szczepienia przeciw COVID-19, nie s3g szczepieniami
obowigzkowymi. Dlatego moim zdaniem wydane przepisy rozporzadzenia nie zostaly
oparte na tresci upowaznienia ustawowego, to dotyczy bowiem wylacznie szczepien, ktore
zostaty uznane za obowigzkowe. W konsekwencji, przepisy upowazniajgce nie daja rowniez
podstaw do regulowania we wskazanym akcie prawnym kolejnosci dostepu do szczepien o
charakterze dobrowolnym. A z regulacja o takim charakterze mamy do czynienia w
rozporzadzeniu z dnia 14 stycznia 2021 r.

Zwracam tez uwage, ze, jak si¢ wydaje, art. 46 ust. 3 ustawy zawiera btad
legislacyjny, odsyta bowiem do art. 17 ust. 9 pkt 2 ustawy, tymczasem art. 17 ust. 9 ustawy
nie zawiera punktow. Nalezy podkresli¢, ze obowigzek osob przebywajacych na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej poddania si¢ obowigzkowym szczepieniom ochronnym w ramach
Programu Szczepien Ochronnych wynika z mocy ustawy, wyrazonej w art. 5 ust. 1 pkt 1b 1
art. 17 ust. 1 ustawy. Powotana ustawa okresla zasady i tryb zapobiegania oraz zwalczania
zakazen 1 chorob zakaznych u ludzi oraz problem wykonywania szczepien ochronnych, w
tym zasady przeprowadzania szczepien 1 tryb zglaszania niepozadanego odczynu



poszczepiennego oraz zasady finansowania kosztow §wiadczen zdrowotnych udzielanych w
zwiazku z leczeniem niepozadanych odczynow poszczepiennych (rozdziat 4). Ustawodawca
upowaznia jednocze$nie Ministra Zdrowia do okreslenia w drodze rozporzadzenia, m.in.
wykazu chorob zakaznych objetych obowigzkiem szczepien ochronnych — wsrdd, ktorych
nie widnieje COVID - 19, oraz oséb lub grup osob obowigzanych do poddawania si¢
obowigzkowym szczepieniom ochronnym przeciw chorobom zakaZznym, wieku i innych
okolicznosci stanowigcych przestanke do natozenia obowigzku szczepien ochronnych na te
osoby (art. 17 ust. 10 pkt 11 2).

Powyzsze ma istotne znaczenie w $wietle art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z
ktorym rozporzadzenia sg wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie
szczegotowego upowaznienia zawartego w ustawie 1 w celu jej wykonania. Oznacza to, ze
regulacje rozporzadzenia jako aktu wykonawczego do ustawy, muszg si¢ utrzymywaé w
ramach wskazanych w delegacji ustawowej. Wykroczenie poza materi¢ okreslong w
delegacji ustawowej powoduje, ze rozporzadzenie w tym zakresie nie znajduje oparcia na
podstawie ustawowej 1 przyjmuje natur¢ niekonstytucyjnego rozporzadzenia samoistnego.

W ¢lad za orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego (wyrok z 29 maja 2002 r.,
sygn. akt P 1/01, OTK z 2002 r., Nr 3/A, poz. 36; wyrok z 16 stycznia 2007 r., sygn. akt U
5/06, OTK z 2007 r., Nr I/A, poz. 3, wyrok z 30 kwietnia 2009 r., sygn. akt U 2/08, OTK z
2009 r., Nr 4/A, poz. 56) wskaza¢ trzeba, ze rozporzadzenie musi by¢ wydane na podstawie
wyraznego, a wi¢c nieopartego jedynie na domniemaniu ani wyktadni celowos$ciowe;j
szczegotowego upowaznienia ustawy w zakresie okreslonym w upowaznieniu. W wyroku z
31 maja 2010 r. (sygn. akt U 4/09, OTK z 2010 r., Nr 4/A, poz. 36) Trybunal Konstytucyjny
wskazat, ze ,,(...) brak stanowiska ustawodawcy w danej sprawie, przejawiajacy si¢ w braku
lub chocéby tylko nieprecyzyjnosci upowaznienia, musi by¢ interpretowany jako
nieudzielenie kompetencji normodawczej w danym zakresie. Oznacza to, ze rozporzadzenie
— jako wydane na podstawie $cisle okreslonego upowaznienia ustawowego — nie moze
dowolnie modyfikowa¢ ani uzupelnia¢ upowaznienia. Odstepstwa od tresci upowaznienia
nie moga by¢ usprawiedliwione wzgledami praktycznymi ani potrzebami zwigzanymi z
rozstrzyganiem konkretnych problemow prawnych. Rozporzadzenie nie jest bowiem aktem
normatywnym samoistnym, lecz jego zadaniem jest wykonywanie ustawy, nie za$
modyfikowanie, uzupetnienie czy powtarzanie jej postanowien”.

Ponadto nalezy mie¢ na wzgledzie, ze ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o
dziatalnosci leczniczej (Dz.U. z 2020 r. poz. 295, ze zm.) w art. 2 ust. 1 pkt 10 przewiduje,
ze $wiadczeniami zdrowotnymi sg dzialania stuzace zachowaniu, ratowaniu, przywracaniu
lub poprawie zdrowia oraz inne dzialania medyczne wynikajagce z procesu leczenia lub
przepiséw odrebnych regulujacych zasady ich wykonywania. Zgodnie natomiast z art. 5 pkt
40 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze



srodkow publicznych (Dz.U. z 2020 r. poz. 1398, ze zm.), za §wiadczenia zdrowotne uznaje
si¢ dzialanie stuzace profilaktyce, zachowaniu, ratowaniu, przywracaniu lub poprawie
zdrowia oraz inne dzialanie medyczne wynikajace z procesu leczenia lub przepisow
odrebnych regulujacych zasady ich udzielania.

Realizacja szczepien jest zatem objeta gwarancjami wynikajacymi z art. 68 ust. 2
Konstytucji RP. Stanowi on, Ze obywatelom, niezaleznie od ich sytuacji materialnej, wtadze
publiczne zapewniajg réwny dostep do $wiadczen opieki zdrowotnej finansowanej ze
srodkdéw publicznych. Warunki i zakres udzielania §wiadczen okresla ustawa.

Konstytucyjny wymog (art. 68 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji RP) okreslenia w
ustawie warunkoéw udzielania §wiadczen zdrowotnych nie oznacza oczywiscie, ze te
warunki nie mogg zosta¢ uszczegdlowione na poziomie rozporzgdzenia. Taka mozliwos¢
istnieje, jednak organ wydajacy rozporzadzenie moze to uczyni¢ wilgcznie na podstawie
wyraznego upowaznienia zawartego w ustawie. W przedmiotowym zakresie brak jest zas
takiego upowaznienia. Warunki udzielania $wiadczen zdrowotnych obejmujacych
szczepienia ochronne zostaly wiec ustalone przez organ wydajacy rozporzadzenie
samoistnie bez jakichkolwiek wskazowek zawartych w tym zakresie w ustawie, co
pozostaje w kolizji z art. 68 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji RP.

W tym kontek$cie moje obawy budzi nadto, ze w przedmiotowym rozporzadzeniu
zawarto wylacznie regulacje o tym, iz podmioty przeprowadzajace szczepienia ochronne
przeciwko COVID-19 maja obowigzek stosowania tych szczepien w odpowiedniej
kolejnosci wobec wskazanych grup osob w etapie ,,O” oraz ,,I”. Brak jest natomiast
regulacji dotyczacej etapoéw ,, II” 1 ,,III”, o ktorych jest z kolei mowa w Narodowym
Programie Szczepien przeciw COVID-19. Pragng réwniez podkresli¢, ze watpliwosci
prawne dotyczace statusu szczepien przeciwko COVID-19 oraz konieczno$ci uzupetienia
grup osob priorytetowych w pierwszych etapach szczepien, tj. grup ,,0” i/lub ,,I” Programu,
byly przedmiotem moich wystapien'. Wydaje sie to o tyle istotne, ze w kierowanych do
Biura Rzecznika skargach wskazywane sg dalsze pomini¢te grupy (osoby majace zgodnie z
art. 47c ustawy o $wiadczeniach prawo do korzystania ze §wiadczen opieki zdrowotnej poza
kolejnoscig, opiekunowie oséb podlegajacych opiece paliatywnej, ale sprawowanej przez
najblizszg rodzing, czy pracownicy Srodowiskowych doméw samopomocy), wyrazajace
prosby o uwzglednienie ich w jednej z pierwszych grup szczepien.

Dostrzegam rowniez potrzebe doprecyzowania § 28a ust. 2 rozporzadzenia, ktory
stanowi, 1z w sytuacji ryzyka niewykorzystania szczepionki, dopuszcza sie: 1)
jednoczasowe szczepienie oséb wchodzacych w sktad grup, o ktorych mowa w ust. 1, w
ramach jednego etapu, lub 2) szczepienie oso6b wchodzacych w sktad réznych grup, o

I Pismo z dnia 5 stycznia 2021 r. V.7018.3.2021.L.K oraz pismo z dnia 30 grudnia 2020 r. V.7018.1033.2020.ET, oraz
pismo z dnia 14 stycznia 2021.V.7018.61.2021.ET.



ktorych mowa w ust. 1, w ramach réznych etapow, o ktérych mowa w ust. 1. Biorgc pod
uwage emocje spoteczne, ktore budzi dostgp do szczepien, pragne zauwazyé, ze w
powyzszym brzmieniu przepis ten moze budzi¢ problemy interpretacyjne, a w konsekwencji
wywotywac¢ niepotrzebne niepokoje.

Nalezy zauwazy¢, ze Komitet Praw Gospodarczych, Spotecznych 1 Kulturalnych w
dniu 27 listopada 2020 r. wydal o§wiadczenie w sprawie powszechnego i sprawiedliwego
dostepu do szczepionek przeciw COVID-192, stanowigc m.in., ze panstwa czionkowskie
maja obowigzek podjecia wszelkich niezbednych srodkow w celu zagwarantowania
wszystkim osobom dostepu do szczepionek, bez nieuzasadnionej dyskryminacji 1
nierownosci. Obowigzek panstw w zakresie szczepien przeciwko gltownym chorobom
zakaznym oraz zapobiegania epidemiom 1 ich zwalczania jest w obecnych warunkach
obowiazkiem priorytetowym w obszarze prawa do zdrowia. Kazdy czlowiek ma bowiem
prawo do korzystania z najwyzszego osiggalnego standardu zdrowia fizycznego 1
psychicznego, ktéry obejmuje réwniez dostep do programdéw szczepien. Kazda osoba ma
rowniez prawo do korzystania z korzysci ptynacych z postepu naukowego, ktory obejmuje
dostep do wszystkich najlepszych dostgpnych zastosowan postepu naukowego. Z
powyzszego wynika, ze kazda osoba ma prawo dostepu do szczepionki przeciw COVID-19,
ktora bytaby bezpieczna, skuteczna 1 oparta na stosowaniu najlepszych osiggniec
naukowych.

Jednoczesnie pragne podkresli¢, ze zwalczanie tej epidemii powinno odbywac si¢ w
ramach porzadku prawnego, do przestrzegania ktorego zobowigzani sg nie tylko obywatele,
lecz takze organy witadzy publicznej. Ten porzadek prawny umozliwia zwalczanie epidemii
z zachowaniem poszanowania konstytucyjnych praw 1 wolnosci jednostki, o ile tylko
wladza publiczna sigga po adekwatne ku temu narzedzia. Zwalczanie epidemii COVID-19
wymaga niewatpliwie srodkow specjalnych, ale srodki te muszg miesci¢ si¢ w granicach
prawa, w tym w granicach zakreslonych w przepisach Konstytucji RP regulujacych prawa i
wolnosci jednostki.

W zwigzku z powyzszym, stosownie do art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o
Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2020 r. poz. 627) przekazuj¢ powyzsze uwagi w
celu zapewnienia skutecznej ochrony wolnosci 1 praw czlowieka 1 obywatela.

Z wyrazami szacunku
Adam Bodnar
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/
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