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STANOWISKO FUNDAC]JI PANOPTYKON
W SPRAWIE PROJEKTU ZALOZEN PROJEKTU USTAWY
O ZMIANIE USTAWY O POSTEPOWANIU EGZEKUCYJNYM W ADMINISTRAC]I
ORAZ NIEKTORYCH INNYCH USTAW!

Fundacja Panoptykon przedstawia swoje stanowisko do przygotowanego przez Ministerstwo
Finans6w projektu zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji oraz niektérych innych ustaw (dalej: projekt zalozen).

1. Uwagi ogodlne

Stworzenie rejestru dtuznikéw nalezno$ci publicznoprawnych (dalej: rejestr) stanowi istotne
rozszerzenie fiskalnej roli panstwa. Konsekwencjga wdrozenia proponowanych rozwigzan bedzie
niewatpliwie ograniczenie prawa do prywatnosci obywateli. Zwiekszenie skutecznosci
$ciggalnosci  zalegto$ci publicznoprawnych, stabilno$¢ rynku finansowego i obrotu
gospodarczego to istotne cele, jednak nie w kazdej sytuacji stanowig one dostateczne
uzasadnienie dla takiego ograniczenia. Zgodnie z Konstytucjg RP (art. 51 ust. 2) kazdorazowe
sieganie po informacje o obywatelach przez organy wtadzy publicznej stanowi ingerencje
w autonomie informacyjna jednostki i jako takie powinno zosta¢ poddane ocenie niezbednoSci
oraz sprosta¢ wymogom dotyczacym ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci (art.
51 ust. 1i5 wzw. z art. 31 ust. 3). Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 20 listopada
2002 r. (sygn. K 41/02), ,art. 51 ust. 2 Konstytucji chroni obywateli polskich, wprowadzajac dla
wladz publicznych zakaz wKkraczania w autonomie informacyjng jednostki w sposéb
zbedny z punktu widzenia standardow demokratycznego panstwa prawa. Ani wiec
wzgledy celowosci, ani wygody witadzy nie uzasadniajg naruszenia autonomii informacyjnej”.

Zgodnie z projektem zatozen oraz sporzadzong przez Ministerstwo Finanséw oceng skutkéw
regulacji proponowane zatozenia majg przyczyni¢ m.in. do podniesienia wskaznika $ciggalnosci
zaleglosci podatkowych, celnych i wynikajacych z Kodeksu karnego skarbowego oraz
ograniczenia wysokich obecnie kosztow egzekucji administracyjnej. Jednoczesnie zaden z ww.
dokumentéw nie wskazuje na faktyczna skale tych problemdéw. Nie twierdzimy, Ze one nie
wystepuja, jednak zwracamy uwage na konieczno$¢ precyzyjnego uzasadnienia niezbedno$ci
i proporcjonalno$ci proponowanego rozwigzania. Projektodawca powinien przeprowadzi¢ test
zgodno$ci proponowanych rozwigzan z art. 51 i 31 Konstytucji RP, ktéry w naszym przekonaniu
powinien zawiera¢ - oprocz szczegbétowej diagnozy problemu - analize alternatywnych
rozwigzan. Bez tego trudno rzetelnie oceni¢, czy stworzenie rejestru jest rzeczywiscie
niezbedne, a co za tym idzie stwierdzi¢, Ze propozycja ta spelnia wymogi wskazane
w konstytucji.

Pomimo tego fundamentalnego zarzutu ponizej odnosimy sie do szczegdtowych kwestii
zamieszczonych w projekcie zatozen.

1 Stanowisko opracowane przez Jedrzeja Niklasa.
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2. Zakres przedmiotowy

Zgodnie z projektem zalozen za pomoca rejestru majg by¢ ujawniane informacje o dtuznikach
nalezno$ci publicznoprawnych, wzgledem ktorych mozliwe jest wszczecie egzekucji
administracyjnej. Projekt zatozen zaktada, Ze na pierwszym etapie tworzenia rejestru ujawniane
beda naleznosci podatkowe, celne oraz wynikajace z Kodeksu karnego skarbowego. Z czasem
przewidywane jest rozszerzanie zakresu przedmiotowego danych dluznikéw ujawnianych
w rejestrze, ktére ma nastepowac w drodze zmiany rozporzadzenia wydawanego przez ministra
wlasciwego do spraw finansow.

Zgodnie z art. 31 ust 3 Konstytucji RP ograniczenia praw i wolno$ci obywatelskich - w tym
prawa do prywatnosci - powinny by¢ wprowadzane tylko i wytgcznie na mocy ustawy. Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 19 lutego 2002 r. (sygn. U 3/01) wskazat, ze z art 51. ust. 5
Konstytucji RP wynika zasada wytacznos$ci ustawy jako podstawy gromadzenia i udostepniania
informacji o obywatelach. Z kolei w wyroku z 19 maja 1998 r. (sygn. U 5/97) uznal, Ze ,w tej
specyficznej materii, ktérg stanowi unormowanie wolnosci i praw czlowieka i obywatela,
przewidziane koniecznie lub choéby tylko dozwolone przez Konstytucje unormowanie
ustawowe cechowa¢ musi zupetnos¢”.

W zwigzku z tym to przepisy rangi ustawowej powinny w precyzyjny sposéb okresli¢
warunki przetwarzania danych osobowych obywateli. Rola rozporzadzenia powinno by¢
natomiast tylko i wylacznie uszczegélowienie materii zawartej w przepisach ustawy.
Potwierdza to wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 31 maja 2010 r. (sygn. U 4/09), w ktorym
trybunat stwierdzit, Ze rozporzadzenie nie jest aktem normatywnym samoistnym, poniewaz jego
zadaniem jest wykonywanie ustawy, nie za$ jej uzupetnianie, modyfikowanie czy powtarzanie
jej postanowien.

W tym Kkontek$cie rozwigzania proponowane w projekcie zatozen budzg fundamentalne
watpliwosci co do zgodnosci z konstytucyjnymi standardami. Kluczowe dla obywatela kwestie
dotyczace zakresu ujawnianych w rejestrze wierzytelno$ci majg by¢ wskazane dopiero na
poziomie rozporzadzenia. Uwazamy, Ze takie rozwigzanie daje ministrowi wtasciwemu ds.
finansow zbyt duzg swobode. Ujawnianie w rejestrze kolejnych kategorii danych powinno mie¢
kazdorazowo wyrazng podstawe ustawowa.

Dodatkowo zwracamy uwage na wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zbadania
zgodnos$ci z Konstytucja niektérych przepisow ustawy o systemie informacji w ochronie
zdrowia?, w ktéorym Rzecznik Praw Obywatelskich podniosta, Ze zakres przetwarzanych przez
Ministra Zdrowia danych powinien by¢ wskazany w ustawie, w innym wypadku prawo nie
spetnia wymogow przewidzianych w Konstytucji RP3. Rzecznik podkreslita, Ze ,przetwarzanie
przez wtadze publiczne danych osobowych w demokratycznym panstwie prawnym wymaga
przeprowadzenia procedury legislacyjnej wtasciwej dla ustawy, wraz z wszystkimi gwarancjami
zwigzanymi ze specyfika procesu demokratycznego. (..) Demokratyczng legitymizacje
dziatan panstwa zapewnia zasada wylaczno$ci ustawy”.

3. Wysoko$¢ naleznosci pienieZnej podlegajacej ujawnieniu w rejestrze

Projekt zatozen zaklada, ze ujawnieniu w rejestrze maja podlega¢ naleznosci w wysokosci nie
nizszej niz 500 zi¢. Uzasadnieniem takiego rozwigzania jest zdaniem projektodawcy: ,jego

Z Ustawa z 28 kwietnia 2011 r. o systemie informacji w ochronie zdrowia (Dz.U. nr 113, poz. 657).
3 Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunatu Konstytucyjnego, sygn. K 33/13.
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prostota oraz minimalne ryzyko popeinienia ewentualnych btedéw”. Wysokosci kwoty ma by¢
réwniez podyktowana potrzeba utrzymania spoéjnosci z przepisami ustawy o udostepnianiu
informacji gospodarczych i wymianie informacji gospodarczych*.

Zwracamy uwage, ze projektodawca powinien precyzyjnie uzasadni¢ zaproponowana
wysoko$¢ kwoty naleznosci, ktorej istnienie ma umozliwia¢ ujawnienie informacji
o dluzniku w rejestrze. Proste nawigzanie do postanowien ustawy o udostepnianiu informac;ji
gospodarczych i wymianie informacji gospodarczych w naszym przekonaniu nie speinia tego
wymogu. Ani uzasadnienie ww. ustawy, ani analiza prac legislacyjnych> nad nig nie daja
wyjasnienia, wedle jakich Kkryteriéw ustalono minimalng kwote, na podstawie ktoérej mozna
dokona¢ wpisu o zadluzeniu w rejestrze prowadzonym przez biura informacji gospodarcze;.

Naszym zdaniem przy ustalaniu wysokosci kwoty nalezno$ci, ktérej istnienie ma umozliwiac¢
ujawnienie informacji o dtuzniku w rejestrze, powinny zosta¢ wziete pod uwage takie czynniki
jak minimalne wynagrodzenie czy wysokos¢ inflacji.

4. Procedura ujawnienia dluznika

Zgodnie z projektem zatozen dtuznik w upomnieniu dotyczacym wezwania do wykonania
obowigzku sptacenia naleznos$ci bedzie informowany o zagrozeniu umieszczeniem informacji
o swoim zadluzeniu w rejestrze. Naszym zdaniem organ administracji publicznej powinien
réwniez informowaé¢ w osobnym pisSmie o samym fakcie ujawnienia informacji o dtuzniku
wrejestrze. W innym wypadku trudno moéwi¢ o spelieniu obowigzku informacyjnego
wymaganego przez art. 25 ust. 1. ustawy o ochronie danych osobowyché.

Postulowane przez nas rozwigzanie jest rdwniez podyktowane potrzeba minimalizowania liczby
btednych wpis6w w rejestrze. Miedzy skutecznym zawiadomieniem o zagrozeniu
umieszczeniem w rejestrze a samym ujawnieniem dtuznika ma wedtug projektu ming¢ 30 dni.
Wtym czasie dluznik moze dobrowolnie sptaci¢ nalezno$ci lub wyjasni¢ ewentualnie
watpliwosci. Moze sie zdarzy¢, ze pomimo sptacenia zobowigzania przez dtuznika w ww.
terminie, na skutek btedu zostanie ono ujawnione w rejestrze. Bez odpowiedniej informacji
dtuznik moze nie zdawac sobie z tego sprawy.

Ujawnienie w rejestrze moze pociaga¢ za sobg daleko idgce konsekwencje dla obywatela, przede
wszystkim podwazenie jego wiarygodnosci, a tym samym na przyktad uniemozliwienie mu
skorzystania z pozyczki oferowanej na rynku komercyjnym (szczegdlnie w sytuacji gdy dostep
do rejestru beda mialy biura informacji gospodarczej). Stworzenie gwarancji skutecznego
poinformowania dtuznika o ujawnieniu jego danych w rejestrze jest jednym z podstawowych
warunkow ochrony przed ewentualnymi szkodami bedgcymi wynikiem btedow.

5. Zmiana i wykres$lenie wpisu z rejestru

Projekt zatozen wskazuje, ze w okres$lonych przypadkach ujawnione w rejestrze wpisy beda
ulega¢ ,niezwtocznemu wykresleniu”. Zwracamy uwage, ze uzyty przez projektodawce termin
~wykreslenie wpisu” jest nieprecyzyjny. Uwazamy, ze projekt zatozen powinien jasno wskazac,

4 Ustawa z dnia 9 kwietnia 2010 r. o udostepnianiu informacji gospodarczych i wymianie danych
gospodarczych (Dz.U.z 2014 r., poz. 1015).

5 Prace sejmowe dotyczace ustawy o udostepnianiu informacji gospodarczej z 2002 roku,
http://orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/wgskrnr/G0S-74.

6 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U. z 2002 r., nr 101, poz. 926).
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ze w okreslonych przypadkach dane z rejestru sa skutecznie i trwale usuwane zgodnie z art.
32 ust. 1 pkt 6 ustawy o ochronie danych osobowych.

Doprecyzowania wymagaja rdéwniez proponowane rozwigzania dotyczace wykreslenia
(usuniecia) danych z rejestru. Dotyczy to w szczeg6lnosci terminu, w ktorym dane beda
wyKreslane (usuwane). Projektodawca wskazuje, Ze informacje bedg wykreslane niezwtocznie
w przypadku wystapienia okreslonych przestanek. Naszym zdaniem zasadne bytoby wskazanie
precyzyjnego terminu, na przyklad przyjecie rozwigzania, Ze dane bedg usuwane niezwtocznie,
jednak nie pdzniej niz w terminie 7 dni.

Projekt zatozen nie okresla rowniez doktadnie procedury aktualizacji lub poprawienia btednych
danych ujawnianych w rejestrze. Nie jest jasne m.in, w jakim terminie organ bedzie
zobowigzany do aktualizacji ww. danych.

6. Ochrona prawa osoby zadluzonej

Zgodnie z projektem zatozen dtuznikowi ma przystugiwaé mozliwo$¢ ztozenia sprzeciwu
w sprawie wpisu do rejestru. Takie rozwigzanie zastuguje na poparcie. Uwazamy jednak, ze
w przypadku wniesienia sprzeciwu informacja o zadtuzeniu nie powinna by¢ ujawniana, dopoki
sprawa nie zostanie ostatecznie wyjasniona. Jest to szczeg6lnie uzasadnione ze wzgledu na fakt,
ze projekt zatozen nie wskazuje dokladnie terminu, w ktérym sprzeciw dtuznika ma by¢
rozpatrzony przez odpowiedni organ.

7. Dostep do rejestru

a. Powszechny dostep do rejestru

Bardzo negatywnie oceniamy propozycje udostepniania zainteresowanym osobom mozliwosci
wyszukiwania informacji w rejestrze na podstawie danych identyfikujgcych dtuznika. Projekt
zatozen wskazuje, ze do wyszukania informacji na temat konkretnego diuznika wystarczy
znajomos¢ jego imienia i nazwiska lub identyfikatora podatkowego. Sa to dane powszechnie
dostepne, co oznacza, ze kazdy bedzie mégt z tatwoscig wyszuka¢ informacje na temat wtasciwie
dowolnej osoby. Nie znajdujemy uzasadnienia dla takiego rozwiazania. Jego przyjecie grozi
temu, ze z rejestru beda korzysta¢ osoby kierujgce sie zwykta ciekawoscia i probujgce znalezé
informacje na temat swoich sgsiadéw, krewnych czy (wspot)pracownikéw?.

Powszechne udostepnianie danych o zadluzeniu moze prowadzi¢ do stygmatyzacji i dalszego
wykluczenia spotecznego oséb zadtuzonych, szczegélnie tych ubogich. Jak wskazujg wyniki
badan, czestymi powodami braku mozliwos$ci sptacenia zobowigzania (np. dotyczacego czynszu
za mieszkanie komunalne) s3: choroba w rodzinie, koniecznos$¢ sprawowania opieki nad osobg
zalezng, zty stan zdrowia, bezrobocie8. Zadtuzenie wynika wiec w wielu przypadkach
z powaznych probleméw zyciowych, a nie winy dtuznika. Rozpowszechnianie informacji o tym
moze poglebi¢ negatywny odbiér oséb ubogich i wykluczonych.

Biorac pod uwage - z jednej strony - wspomniang powyzej konstytucyjng zasade niezbednosci
i proporcjonalnosci, a z drugiej — wskazane przez projektodawce cele przysztego aktu prawnego,

7 Nie jest wykluczona mozliwo$¢ wykorzystywania danych dostepnych w rejestrze do wyrzadzenia komu$
krzywdy. Problem ten moze wystepowaé np. w szkotach lub miejscach pracy.

8 Badanie potrzeb najemcéw oraz okreslenie przyczyn trudnosci w biezacym regulowaniu naleznosci,
diagnoza socjologiczna opracowana na potrzeby Miejskiego Programu Profilaktyczno-Ostonowego

w Gdansku, http: //www.adamowicz.pl/wp-content/uploads/2011/08/MOPS-raport-komunalny.pdf.
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uwazamy, Ze konstrukcja gwarantujaca powszechny dostep do rejestru jest nie do
przyjecia. Naszym zdaniem dostep do rejestru powinny mie¢ tylko podmioty publiczne
posiadajace ku temu precyzyjne podstawy prawne.

b. Kontrola dostepu do danych

Pelny dostep do rejestru ma zosta¢ przyznany wierzycielom publicznoprawnym oraz organom
egzekucyjnym. Wyszukiwanie informacji ujawnionych w rejestrze ma sie odbywac¢ za pomoca
specjalnej wyszukiwarki. Naszym zdaniem projektodawca powinien wskaza¢ precyzyjnie krag
podmiotow, ktére beda posiadaty dostep do ww. danych. Kazdorazowe wyszukiwania informacji
w rejestrze powinno zostawia¢ adnotacje ($lad) o tym fakcie w systemie informatycznym.
Adnotacja taka powinna zawierac:

a) informacje o podmiocie i osobie go reprezentujacej, ktorej udostepniono informacje
Z rejestru;

b) date udostepnienia;
c) podstawe prawng udostepnienia;
d) uzasadnienie.

Zachowywanie tych informacji w systemie jest niezbedne do prowadzenia kontroli legalnosci
dziatania podmiotéw korzystajacych z dostepu do rejestru.

c. Dostep biur informacji gospodarczej do rejestru

Projekt zatozen zaktada, Ze biura informacji gospodarczej otrzymaja petny dostep do danych
zawartych w rejestrze. A zatem dostep do tych danych ma zosta¢ przyznany bardzo szerokiemu
kregowi podmiotéw. Przekazywanie informacji o zobowigzaniach publicznoprawnych
podmiotom prywatnym, jakimi sg biura, oznacza ingerencje w autonomie informacyjng
jednostki, ktéora jest dopuszczalna wylacznie pod warunkiem spetnienia wymagan
konstytucyjnych. Dlatego ustawodawca powinien wykazac, Ze takie rozwigzanie spetnia wymogi
niezbednosci i proporcjonalnosci. Obecnie trudno znalez¢ w projekcie zatozen wystarczajgce
uzasadnienie dla jego przyjecia.

d. Dostep wierzycieli publicznoprawnych do rejestréow biur informacji gospodarczej

Projekt zalozen przewiduje, Zze wierzyciele publicznoprawni maja uzyska¢ dostep do danych
dostepnych biurom informacji gospodarczej. Projektodawca lakonicznie uzasadnia to
rozwigzanie potrzeba dokonywania oceny kondycji finansowej dtuznikéw. Naszym zdaniem
przy takim okresleniu celu rozwigzanie to nie spelnia standardéw konstytucyjnych
dotyczacych ograniczenia praw i wolno$ci. Przyznanie dostepu do ww. rejestrow wymaga
precyzyjnego wskazania przez projektodawce okolicznos$ci, w jakich ten dostep bedzie mozliwy.
Uzasadnienie zawarte w projekcie jest niewystarczajace.

Zwracamy rowniez uwage, ze trudno w chwili obecnej oceni¢ poziom wiarygodnosci informacji
zawartych w rejestrach prowadzonych przez biura informacji gospodarczej. Zgodnie
z badaniami prowadzonymi przez amerykanskg Federalng Komisje Handlu tamtejsze rejestry
0s6b zadtuzonych charakteryzujg sie wysokim odsetkiem btednych informacji (wystepowaty
one u 25% przebadanych os6b)° Niestety nie dysponujemy analogicznym badaniami

9 Federal Trade Comission, In FTC Study, Five Percent of Consumers Had Errors on Their Credit Reports
That Could Result in Less Favorable Terms for Loans,

5



dotyczacymi dziatania polskich biur informacji gospodarczej. Jednak z informac;ji
upublicznionych przez same biura wynika, Ze miesiecznie otrzymuja one $rednio ok. 353 skarg
od oso6b zadtuzonych, z czego ponad 90 jest uzasadnionych i prowadzi do usuniecia wpisu
z rejestru prowadzonego przez biurall. Przy takiej miesiecznej liczbie usuwanych btednych
wpiséw, trudno uzna¢ komercyjne rejestry dtugdw za w petni wiarygodne Zrédto informacji.
Wzwigzku z tym organy administracji publicznej nie powinny rutynowo Kkorzystac
z gromadzonych w nich informacji i na tej podstawie podejmowac¢ decyzje dotyczace obywateli.

http://www.ftc.gov/news-events/press-releases/2013/02 /ftc-study-five-percent-consumers-had-errors-
their-credit-reports.

10 Konferencja Przedsiebiorstw Finansowych w Polsce, Stanowisko uzupetniajgce w sprawie projektu
zalozen do projektu ustawy o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji gospodarczych i wymianie
danych gospodarczych,

http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//1/217541/217542 /217545 /dokument120302.pdf.
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