RZECZPOSPOLITA POLSKA Warszawa, dnia 6C2erwca 2012 .
Irena LIPOWICZ
Rzecznik Praw Obywatelskich

RPO-695262-V/12/KM/GM

00-090 Warszawa Tel. centr. 22 551 77 00 Pan

Al. Solidarno$ci 77 Fax 22 827 64 53 .
Jaroslaw Gowin

Minister Sprawiedliwosci
Al. Ujazdowskie 11
00-950 Warszawa

5 pRls 22 g,.,f;/% %@fe /% %/_57;/32_,

Na podstawie analizy skarg wptywajacych do mojego Biura oraz konferencji
zorganizowanej przeze mnie w dniu 30 marca br. w Krakowie, poswigconej problematyce
upadtosci konsumenckiej, w oparciu o art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r.
0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (t. j. Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147 ze zm.), pragng
przedstawi¢ Panu Ministrowi wnioski wynikajace z negatywnej oceny funkcjonowania
upadtosci konsumenckiej uregulowanej w art. 491' - 491" ustawy z dnia 28 lutego 2003 r.
Prawo upadtoéciowe i naprawcze (t. j. Dz. U. 2009 r. Nr 175, poz. 1361 ze zm.),
dalej p.u.i.n.

Nawiazujac do wynikéw analizy skarg i dyskusji nalezy wskazaé, ze upadiosé
konsumencka w Polsce nie stanowi dla dtuznikéw realnego instrumentu oddtuzania, wbrew
zatozeniom ustawodawcy. Otrzymane =z Ministerstwa Sprawiedliwosci dane dotyczace
liczby ogltoszonych upadtosci jednoznacznie potwierdzaja nieefektywno$¢ tej instytucji. Od
chwili wejscia w zycie przepisOw umozliwiajacych osobom fizycznym nieprowadzacym
dziatalnosci gospodarczej ztozenie wniosku o ogtoszenie upadtosci, tj. od dnia 31 marca

2009 r., do 31 grudnia 2011 r. w skali catego kraju, wptyngto tacznie 1 875 wnioskéw



o ogtoszenie wupadtosci konsumenckiej, w tym jedynie 36 wnioskdw zostato
uwzglednionych. Jednocze$nie udostgpnione dane wskazuja na tendencje malejaca w
zakresie liczby sktadanych do sadow wnioskdw o ogtoszenia upadtosci (z 985 wnioskdéw
ztozonych w 2009 r. do 380 wnioskow wniesionch w 2011 r.). Przyczyn spadku liczby
wnioskdw, w kontekscie wciaz rosnacego zadtuzenia Polakéw i probleméw ze sptata
zobowiazan', nalezy szukaé¢ wlasnie w nieefektywnoéci i niedostosowaniu zatozen
upadtosci konsumenckiej do realiow polskiego spoteczenstwa.

Powody takiego stanu rzeczy sa z pewnoscia ztozone, jednak w mojej ocenie
gtdéwna przyczyna tkwi w ksztalcie obecnej regulacji dotyczacej upadtosci konsumenckie;j.
Dotychczasowy, trzyletni, okres jej funkcjonowania jednoznacznie wskazuje, iz niezbedna
jest pilna reforma tej instytucji, gdyz obowiazujace w tym zakresie unormowania nie
spetniaja swojej funkcji. Warto przytoczy¢ w tym miejscu, iz zgodnie z uzasadnieniem
ustawy mozliwos¢ przeprowadzenia postgpowania upadlosciowego w sprawach o0séb
fizycznych nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej miata na celu umozliwienie
dtuznikom, ktorzy popadli w stan niewyptacalnosci bez swojej winy, rozpoczal zycie na
nowo z ,,czystakarta".

Przyjety w ustawie model upadtosci konsumenckiej ma charakter restrykcyjny.
Zgodnie z art. 491° ust. 1 p.u.in. ogloszenie upadtoéci wobec osoby fizycznej
nieprowadzacej dziatalnosci gospodarczej polega na liwkidacji majatku, obejmujacej takze
lokal mieszkalny dituznika albo dom jednorodzinny, jezeli wchodzi on w sktad masy

upadtoéci (art. 491° ust. 1 p.u.i.n.). Ponadto art. 491° ust. 1 p.u.i.n. wskazuje, iz upadtoéé
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moze by¢ konsekwencja jedynie takiego stanu niewyptacalnosci, ktoéry powstat
w nadzwyczajnych, niezaleznych od dtuznika okolicznosciach.

Z powyzej wstepnej analizy nalezy juz wnioskowaé, iz celem regulacji jest przede
wszystkim zaspokojenie wierzycieli, w jak najwyzszym stopniu. Natomiast nalezy mie¢ na
uwadze, iz w przypadku upadlosci osoby fizycznej, przyjete rozwiazania powinny
w réownym stopniu umozliwia¢ upadtemu powrdt do uczestnictwa w zyciu gospodarczym
i spotecznym, w szczegdlnosci gdy wezmie sie pod uwage fakt, iz z dobrodziejstwa
postepowania oddiuzeniowego moga skorzysta¢ jedynie dtuznicy, ktérzy w stan
niewyptacalnosci popadli wskutek wyjatkowych i niezaleznych okolicznosci (art. 491 ust.
1 p.u.i.n.). Nalezy podzieli¢ zatozenie ustawodawcy, iz postgpowanie upadtosciowe
w sprawach konsumenckich ze swej istoty musi by¢ traktowane, jako przywilej dla
dtuznika, a porzadek prawny wymaga, by dtuznicy wykonywali swoje zobowiazania.
Jednak przy uznaniu podstawowej przestanki, jaka jest popadnigcie w stan niewyptacalnosci
nie ze swojej winy, a z przyczyn wyjatkowych i niezaleznych, bardzo istotnym jest, by
interesy obu stron, tak wierzyciela, jak i dtuznika, byty dostrzegane w rownym stopniu.

Na tym tle uwage zwracaja propozycje zglaszane podczas wspomnianej konferencji
dotyczacej upadtosci konsumenckiej, by przeformutowaé obecny mechanizm polegajacy
jedynie na likwidacji majatku upadtego. Pozadanym kierunkiem zmian bytoby
zastosowanie, obok likwidacji majatku, takze formuty uktadu lub ugody umozliwiajacej
restrukturyzacje zadtuzenia. Rozwiazanie polegajace na zawarciu uktadu mogtoby przynies¢
korzysci obu stronom postepowania upaditosciowego oraz zdecydowanie poszerzy¢ krag
,beneficjentow" upadtosci konsumenckiej. Jak si¢ wydaje restrukturyzowanie zadtuzenia
moze pozwoli¢ w wickszym stopniu na odzyskiwanie przez wierzycieli nalezno$ci, nie

pozbawiajac przy tym upadlego i jego rodziny mozliwosci poprawy sytuacji finansowe;j,
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w szczegdllnosci nie narazajac ich na utrate podstawowej dla egzystencji i rozwoju kazdej
komorki spotecznej rzeczy, jakim jest mieszkanie lub dom rodzinny. Sama perspektywa
utraty miejsca zamieszkania wskutek jego sprzedazy w toku postepowania upadtosciowego
moze by¢ dla dluznika wystarczajaca bariera przed wdrozeniem postgpowania
oddtuzeniowego. Brak realnej alternatywy, obawy i zwtoka w skorzystaniu z mozliwosci
ogloszenia upadtosci, moze wielokrotnie skutkowaé¢ poszukiwaniem innych sposobdéw
wyjScia z zadluzenia, czesto niestety sprowadzajacych si¢ do zaciagania kolejnych
zobowiazan na pokrycie juz istniejacych dtugéw i wpadania w ,,petle zadtuzenia", ktére to
dziatania w koncowej ocenie, moga - w przypadku zlozenia ostatecznie wniosku
o ogtoszenie upadtosci - przesadzaé, iz stan niewyplacalnosci nie powstal z przyczyn
wyjatkowych i niezaleznych, a tym samym stanowi¢ podstawe do oddalenia tego wniosku.

Obecna regulacje zawezajaca postgpowanie upadiosciowe jedynie do modelu
postepowania likwidacyjnego nalezy uzna¢ za rozwiazanie, ktdére w trzyletnim okresie
funkcjonowania upadtosci konsumenckiej zostato zweryfikowane negatywnie. Z tych tez
wzgledow nalezy dokonaé ponownej analizy zatozen przyjetych przez ustawodawce, ktory
za niecelowe uznal wprowadzenie postepowania upadiosciowego z mozliwoscia zawarcia
uktadu, argumentujac, ze postepowanie to nie odpowiada istocie upadtosci konsumenckiej,
a do tego wywolywatoby negatywne konsekwencje w postaci nadmiernej komplikacji
postepowania, co prowadzitoby do przewlektosci i wzrostu jego kosztéw (por. Uzasadnienie
do projektu ustawy o zmianie ustawy - Prawo upadiosciowe i naprawcze oraz ustawy
o kosztach sadowych w sprawach cywilnych, druk sejmowy nr 831). Konieczno$¢
rozwazenia potrzeby wprowadzenia mozliwosci zawarcia uktadu jest tym bardziej
uzasadniona, gdy weZzmie si¢ pod uwage okolicznos¢ - przytaczana takze w uzasadnieniu

w/w projektu - iz w niektérych krajach Unii Europejskiej funkcjonuja juz rozwiazania



obejmujace zarOwno postepowanie zmierzajace do likwidacji majatku, jak réwniez do
zawarcia uktadu z wierzycielami.

Nastepnie, za istotna przeszkode w funkcjonowaniu upadiosci konsumenckiej
w praktyce nalezy uzna¢ rygoryzm i formalizm postgpowania w przedmiocie ogloszenia
upadtosci oraz koszty zwiazane z tym postepowaniem.

Powyzsze wnioski oparte o statystyki sadowe wskazuja iz wymogom okreslonym
w art. 22 i 23 p.u.i.n., dotyczacym wniosku o oglosznie upadtosci, ktére zostat
sformutowane dla przedsicbiorcow, nie sa Ww stanie sprosta¢ osoby fizyczne-
nieprofesjonaliSci. Powazna trudnos¢ dla dtuznikéw stanowia kwestie ustalenia
i udokumentowania kregu wierzycieli oraz doktadnej wysokosci wierzytelnosci.

Warto w tym miejscu przywota¢ wyniki badan przeprowadzonych w wybranych
sadach przez Departament Sadow Powszechnych Ministerstwa Sprawiedliwosci za okres od
31 marca 2009 r. do 31 grudnia 2009 r. oraz przez Instytut Wymiaru Sprawiedliwosci za
okres od 31 marca 2009 r. do 1 czerwca 2010 r. Analiza przedmiotowych badan, wskazuje,
ze juz w pierwszym okresie funkcjonowania instytucji upadtosci konsumenckiej, to wtasnie
kwestie proceduralne oraz zwiazane z przyjetym modelem ,finansowania" upadtosci
konsumenckiej, stanowity gtéwna przyczyne zwrotu badz oddalenia ztozonych wnioskéw.
W omawianym okresie, na 489 zbadanych spraw, w ktorych nastapit zwrot wniosku, az
w 269 przypadkach jego podstawa byto niezupetnienie brakéw formalnych lub brak optaty
(art. 130 § 1 Kpc). Odnosnie spraw, w ktorych sad oddalit wniosek - na 395 zbadanych
spraw, w 181 sprawach oddalenie nastapito z uwagi na brak majatku dtuznika,
wystarczajacego na zaspokojenie kosztéw postgpowania (art. 13 p.u.i.n.).

Rygor oddalenia wniosku dtuznika, ktdérego majatek nie wystarcza na pokrycie

kosztow, w przypadku upadtosci konsumenckiej jest szczegolnie dotkliwy. Sytuacja



majatkowa dtuznika niewyptacalnego czegsto faktycznie uniemozliwa mu korzystanie
z mechanizmu upadtosci. Kwestie te nalezy takze wiaza¢ z tym, iz osoba fizyczna sama
okresla moment swojej niewyptacalnosci, co pozostaje formalnie bez wplywu na termin
wniesienia wniosku. Jezeli zas taka diagnoza zostanie uczyniona zbyt pdzno, majatek
pozostaty dtuznikowi moze nie pozwoli¢ na pokrycie kosztéw postepowania.

Zgodnie z art. 491’ ust. 1 p.u.i.n. w postgpowaniu upadtoéciowym wobec 0séb
fizycznych nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej, nie znajduje zastosowania art. 32
p.uin, a tym samym diuznik moze ubiegal¢ si¢ o zwolnienie z kosztow sadowych.
Zwolnienie z kosztow sadowych nie oznacza jednak, iz ogtoszenie upadtosci moze nastapic¢
w przypadku braku majatku wystarczajacego na pokrycie kosztow postgpowania. Zgodnie
z art. 230 p.u.i.n. do kosztéw postgpowania upadtosciowego zalicza si¢ optaty sadowe oraz
wydatki niezbgdne do osiagnigcia celu postgpowania. Cytowany przepis zostat umieszczony
w czesci dotyczacej przepisOw ogdolnych o postepowaniu upadtosciowym prowadzonym po
ogtoszeniu upadtosci (Czes¢ I, Tytut IV, Dziat V). Warto przywota¢ w tym miejscu wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 maja 2012 r., sygn. akt P 11/10, w ktérym Trybunat
orzekt, ze art. 32 ust. 1 p.u.i.n., w zakresie, w jakim dotyczy dtuznikéw bedacych spdétkami
z ograniczona odpowiedzialnoscia jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 2
Konstytucji. Trybunat stwierdzit, ze w art. 32 ust. 1 ustawy prawo upadtosciowe
i naprawcze ustawodawca ograniczyl w sposéb arbitralny prawo do sadu w pewnych
sytuacjach, znoszac mozliwos¢ uzyskania zwolnienia diuznika od optaty sadowej od
wniosku o ogloszenie upadiosci. Zakwestionowany przepis ustawy "zmusza sad
upadtosciowy do zwrotu nieoptaconego wniosku diuznika o ogloszenie upadtosci bez
merytorycznego rozpatrzenia (art. 28 ust. 1 prawa upadtosciowego i naprawczego), nawet

gdyby sad ten dostrzegatl oczywista zasadno$¢ takiego wniosku. Oznacza to, ze chociaz



droga sadowa w omawianym postepowaniu jest formalnie otwarta dla kazdego, a podjecie
postepowania nawet nakazane (art. 21 ust. 1 ustawy Prawo upadtosciowe i naprawcze), to
podmioty znajdujace si¢ w warunkach wskazanych w art. 103 ustawy o kosztach sadowych
w sprawach cywilnych nie moga zrealizowaé swego prawa (i obowiazku jednocze$nie)".
Nie ulega mojej watpliwosci, iz poglady i stanowisko wyrazone przez Trybunat
Konstytucyjny w przedmiotowej sprawie, nalezy postrzega¢ w szerszym aspekcie.
W odniesieniu do upadtosci konsumenckiej znaczenia tego wyroku nie podwaza mozliwos¢
ubiegania si¢ przez dtuznika o zwolnienie z kosztow sadowych. Nie przesadza ona bowiem
o dopuszczalnosci ogtoszenia i przeprowadzenia upadiosci, gdyz sad ma obowiazek
oddalenia wniosku, gdy majatek dtuznika nie wystarcza na zaspokojenie kosztéw
postepowania - w przypadku zwolnienia, gdy w istocie nie wystarcza na wydatki niezbedne
do osiagnigcia celu postgpowania. Podobnie, jak w sprawie rozpoznawanej przez Trybunat,
w takiej sytuacji sad zmuszony jest do oddalenia wniosku, nawet w sytuacji, gdyby
dostrzegat spetnienie przestanek z art. 491° p.u.i.n. Nalezy wyrazié watpliwo$é, czy me
stanowi to ograniczenia prawa do sadu, bedacego -jak wielokrotnie podkreslat to Trybunat
Konstytucyjny - fundamentem demokratycznego panstwa prawnego. W odrdznieniu
bowiem do innych rodzajéw upadtosci, celem upadiosci konsumenckiej jest nie tylko
likwidacja majatku dtuznika i mozliwie maksymalne zaspokojenie wierzycieli, ale takze
istotnym jej elementem jest pomoc diuznikowi i umozliwienie mu rozpoczecia zycia
z ,.czysta karta". W tym stanie rzeczy rozwazenia wymaga wprowadzenie rozwiazania
umozliwiajacego dtuznikom, ktérzy w stan niewyptacalnosci popadli z przyczyn
wyjatkowych i niezaleznych, ubiegania si¢ o zwolnienie przez sad od wydatkow

niezbednych do przeprowadzenia postepowania oddtuzeniowego.



Istotnym zagadnieniem, dyskutowanym m.in. na wspomnianej konferencji, ktére
takze w mojej ocenie wymaga wnikliwej analizy, jest brak mozliwosci ogtoszenia upadtosci
konsumenckiej w przypadku, gdy diuznik ma tylko jednego wierzyciela. Rozwazenia
wymaga potrzeba wprowadzenia przy upadiosci konsumenckiej modyfikacji generalnej
zasady, zgodnie z ktora w przypadku zgloszenia wniosku o ogloszenie upadiosci przez
podmiot, ktéry jest dtuznikiem tylko jednego wierzyciela, wniosek ten podlega oddaleniu na
podstawie art. 1 p.u.i.n. Majac na uwadze cel tej instytucji, liczba wierzycieli nie powinna
stanowi¢  czynnika  warunkujacego  mozliwos¢  skorzystania z  postepowania
oddtuzeniowego. W wielu przypadkach brak mozliwosci wywiazania si¢ z zaciagnigtego
zobowiazania moze wtasnie ograniczac si¢ tylko do jednego dtugu - przyktadowo kredytu
zaciagni¢tego na zakup mieszkania. W sytuacji braku mozliwosci sptaty tego diugu,
powstatej z przyczyn wyjatkowych i niezaleznych od dtuznika, taki dtuznik pozbawiony jest
mozliwosci skorzystania z dobrodziejstwa upadtosci konsumenckiej. Nie znajduje w mojej
ocenie uzasadnienia gorsze traktowanie tych osob, ktérzy bez mozliwosci wdrozenia
procedury oddtuzeniowej, musza liczy¢ si¢ z wszczeciem postgpowania egzekucyjnego,
ktore w przeciwienstwie do upadtosci konsumenckiej nie przynosi dtuznikowi zadnych
korzysci. Okolicznos$cia uzasadniajaca rozne traktowanie dtuznikéw nie moze by¢, w mojej
opinii, jedynie liczba posiadanych wierzycieli. Za cech¢ wspdlna i zasadnicza z punktu
widzenia zatozen upadtosci konsumenckiej, powinna by¢ bowiem uznana okoliczno$¢ braku
mozliwosci sptaty diugu wskutek wyjatkowych i niezaleznych okolicznosci. Z tego tez
wzgledu obecne ograniczenia budza moje watpliwosci, co do zgodnosci z art. 32 ust. 1
Konstytucji, zgodnie z ktérym wszyscy sa wobec prawa réwni i wszyscy maja prawo do

réwnego traktowania przez wtadze publiczne.
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Reasumujac, przedstawione wnioski i zastrzezenia dotyczace przepisOw p.u.i.n.
w  zakresie upadtosci konsumenckiej, uzasadniaja W mojej ocenie, tez¢
o dysfunkcjonalnosci obowiazujacej regulacji. Powyzszy stan musi wywolywaé niepokdj
Rzecznika Praw Obywatelskich, do ktérego kompetencji nalezy ocena jakosci prawa, ze
wzgledu na jego wplyw na sytuacje obywteli. W mojej opinii pozadana jest regulacja
upadtosci konsumenckiej, ktoéra przyjme za cel tak zaspokojenie wierzycieli, jak i danie
dtuznikowi konstruktywnych propozycji zmiany tego degradujacego spotecznie
i ekonomicznie statusu.

Na zakonczenie pragng zwroci¢ sie z uwaga dotyczaca opracowywania projektu
zmian ustawy Prawo upadtosciowe i naprawcze w zakresie upadtosci konsumenckiej.
Z informacji przedstawionych na ww. Kkonferencji wynika, iz w Ministerstwie
Sprawiedliwosci powotany zostal w tym celu zespdt ekspertdw. W zwiazku z powyzszym
pragne podkresli¢c potrzebe oparcia przedmiotowych prac legislacyjnych o rzetelnie
przeprowadzone konsultacje spoteczne, obejmujace chociazby srodowisko sedziowskie oraz
syndykow. Przedstwiciele tych grup, bedac najblizej praktycznych aspektéw postgpowania
o ogtoszenie upadtosci konsumenckiej, z pewnosci moga wnies¢ wazny merytorycznie
wktad w opracowanie projektu ustawy.

Jednoczesnie, uprzejmie prosze Pana Ministra o przekazanie informacji o etapie

prac legislacyjnych, jak réwniez kierunku rozwazanych zmian.
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