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Synteza

Opracowanie dotyczy zmian regulacyjnych w zakresie upadtosci osob fizycznych
nieprowadzacych dziatalno$ci gospodarczej®, implementowanych ustawg o zmianie ustawy -
Prawo upadiosciowe i naprawcze, ustawy o Krajowym Rejestrze Sgdowym oraz ustawy o
kosztach sgdowych w sprawach cywilnych®.

Celem zmian jest zniesienie barier w dostgpie konsumentéw do postepowania
upadiosciowego, uwzgledniajac przy tym stuszne interesy wierzycieli. W opinii ustawodawcy
cze$¢ dotychczasowych rozwigzan byla zbyt restrykcyjna (limitowata dostep do instytucji
upadtosci do waskiego kregu niewyptacalnych konsumentéw) i niejednoznaczna
(przyczyniala si¢ do powstawania r6znic w dyskursie interpretacyjnym sadow). Uwazano, iz
nowe przepisy pozwolg ograniczy¢ zjawisko niewyptacalno$ci oséb fizycznych
nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej, ktére obecnie stanowi istotny problem
spoleczny.

! Katedra Finansow, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, katarzyna.kochaniak@uek.krakow.pl

2 W pracy jest ona okrelana takze jako ,upadlosé konsumencka” — tlumaczenie pojecia stosowanego w
obcojezycznych publikacjach, tj. ,,consumer bankruptcy” (ang.) czy ,,verbraucherkonkurs” (niem.).

® Ustawa z dnia 29 sierpnia 2014 r. 0 zmianie ustawy - Prawo upadiosciowe i naprawcze, ustawy o Krajowym
Rejestrze Sqdowym oraz ustawy o kosztach sqdowych w sprawach cywilnych. Dz. U. 2014 poz. 1306.
Znowelizowane przepisy zaczna obowigzywac od 31 grudnia 2014 roku.
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Zmienione przepisy odnoszg si¢ do postepowania, ktore ma charakter nie tylko upadtosciowy
(windykacyjny), ale takze oddluzeniowy, przewidujacy mozliwo$¢ zawierania ukladu z
wierzycielami.

Ocena nowych uregulowan prawnych dokonana zostata w §wietle zasady proporcjonalnosci.
Uwaza si¢®, iz jest ona swoistym testem, wskazujacym na ile stanowione przepisy
wprowadzane sg zgodnie z wiedzg i umiejetnosciami profesjonalnymi. Ocena jej stosowania
odnosi si¢ do kluczowych elementéw regulacji.

Analize znowelizowanych przepisoéw w $wietle zasady proporcjonalnosci utrudnia przedmiot
rozwazan, ktory nie podlega alternatywnym rozwigzaniom regulacyjnym.

Jej pierwszy element — odpowiednios¢ - zostal opisany odpowiedzig na dziewi¢é sposrod
dziesieciu proponowanych w literaturze® pytan. Nie zdofano jedynie stwierdzi¢, czy w
procesie projektowania i wdrazania regulacji funkcjonowatl system motywacyjny. Pozostate
za$ wskazuja, iz przyjete zmiany stanowig instrument, ktéory powinien prowadzi¢ do
osiggnigcia zamierzonego celu. Watpliwos¢ jedynie budzi rozpatrywanie przez regulatora
dwoch mozliwych wariantéw wpltywu nowych uwarunkowan prawnych na zainteresowanie
konsumentéw instytucja upadio$ci, co moze wskazywa¢ na niepewno$¢ sity ich
oddziatywania na zidentyfikowany problem spoteczny. Dostrzezono takze potencjalny wptyw
zliberalizowanych przepisow upadtosciowych na ekspozycje sektora bankowego na ryzyko
prawne i regulacyjne, mogace rzutowa¢ na stopien zaspokojenia roszczen, wysokos¢
raportowanych wynikow finansowych oraz pozycje rynkowa podmiotow.

Ze wzgledu na brak alternatywnych rozwigzan, kolejny element zasady — koniecznos¢ zostat
ograniczony do ewentualnych skutkow nierdwnego traktowania prawnego interesariuszy -
spadku zaufania do panstwa. Wskazano, iz poczucie niesprawiedliwos$ci 1 zbytniego
ingerowania w relacje miedzy dtuznikami 1 wierzycielami, moze negatywnie oddzialywa¢ na
zaufanie bankow do instytucji panstwa. Ponadto wsrdd konsumentow moze pojawic sie
poczucie krzywdy ze wzgledu na ich nierowne traktowanie w efekcie uzaleznienia pokrycia
kosztow najmu lokalu mieszkalnego $rodkami z masy upadio$ci® od faktu posiadania
nieruchomosci przez dtuznika w momencie wnioskowania o upadtos¢.

Ostatni element zasady — proporcjonalnosé sensu stricto - wskazuje na wyrazng asymetri¢
rozktadu kosztéw 1 korzy$ci wynikajacych z nowej regulacji. Osiagnigcie korzysci przez
kluczowych interesariuszy (niewyptacalnych konsumentow) jest bowiem jednoznaczne z
poniesieniem kosztow przez ich wierzycieli, takich jak: banki, firmy pozyczkowe czy
dostawcy uslug masowych. Akceptacja takiego stanu rzeczy przez ustawodawce wynika z
nadrzedno$ci interesu spotecznego, ktoremu ma shuzy¢ instytucja upadtosci osob fizycznych

* S. Kasiewicz, L. Kurklinski, W. Szpringer: Zasada proporcjonalnosci a polski sektor bankowy.

Uwarunkowania, narzedzi, szanse i zagrozenia. ALTERUM Osrodek Badan i Analiz Systemu Finansowego —
Zaktad Warszawskiego Instytutu Bankowos$ci, Warszawa 2013.

® Ibidem.

® Masa upadtosci pomniejszana jest o kwote czynszu za wynajem lokalu mieszkalnego w okresie od 12 do 24
miesigcy. Warunkiem otrzymania takiego wsparcia jest posiadanie przez niewyptacalnego diuznika
nieruchomos$ci mieszkalnej w momencie wnioskowania o upadtoéé, ktora zgodnie z nowa regulacja podlega
likwidacji.



nieprowadzacych dziatalnos$ci gospodarczej. Nie zidentyfikowano zatem mechanizmow, ktore
pozwolityby grupie wierzycieli, w tym bankow, doprowadzi¢ do zbilansowania kosztéw i
korzys$ci wynikajacych z wdrozenia regulacji. Wskazano jednak na szczegdtowe rozwigzania
ustawy, ktore moga nies¢ ryzyko poglebienia owej dysproporcji na niekorzys$¢ wierzycieli.

1. Uwagi wprowadzajace

Opracowanie dotyczy zmian regulacyjnych w zakresie upadiosci osob fizycznych
nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej’, implementowanych ustawg 0 zmianie ustawy -
Prawo upadtosciowe i naprawcze, ustawy o Krajowym Rejestrze Sqdowym oraz ustawy o
kosztach sqgdowych w sprawach cywilnych 8,

Celem zmian jest zniesienic barier w dostgpie konsumentdow do postepowania
upadtosciowego, uwzgledniajac przy tym stuszne interesy wierzycieli. Oczekuje sig, iz
przyniosg one okreslone korzysci spoteczne i gospodarcze, ktorych nie osiggnieto
dotychczasowymi przepisami. Czg¢$¢ z nich, w opinii regulatora, byla bowiem zbyt
restrykcyjna, niejednoznaczna i przyczyniala si¢ do powstawania roéznic w dyskursie
interpretacyjnym sadéw oraz ograniczata grupe wnioskujagcych do waskiego kregu
niewyptacalnych konsumentow. Zmienione przepisy odnosza si¢ do postgpowania, ktéore ma
mie¢ charakter nie tylko upadtosciowy (windykacyjny), ale takze oddtuzeniowy, pozwalajacy
konsumentom unikna¢ wykluczenia spotecznego i finansowego oraz ucieczki w tzw. szara
strefe.

Ocena nowych uregulowan prawnych dokonana zostala w $wietle zasady
proporcjonalnosci. Uwaza sie”, iz jest ona swoistym testem, wskazujacym na ile stanowione
przepisy wprowadzane sa zgodnie z wiedzg i umiejetnosciami profesjonalnymi. Ocena jej
stosowania moze odnosi¢ si¢ do catosci regulacji, kluczowych elementow lub stuzy¢ do
skonstruowania zagregowanych miar. Jej przestrzeganie pozwala osiggnaé nastepujace
korzysci:

e udoskonalenie procesu regulacyjnego poprzez kontrolg¢ i ograniczenie uznaniowos$ci,

bowiem;

" W pracy jest ona okrelana takze jako ,upadlosé konsumencka” — tlumaczenie pojecia stosowanego w
obcojezycznych publikacjach, tj. ,,consumer bankruptcy” (ang.) czy ,,verbraucherkonkurs™ (niem.).

8 Ustawa z dnia 29 sierpnia 2014 r. 0 zmianie ustawy - Prawo upadlosciowe i naprawcze, ustawy o Krajowym
Rejestrze Sqdowym oraz ustawy o kosztach sqdowych w sprawach cywilnych. Dz. U. 2014 poz. 1306.
Znowelizowane przepisy zaczng obowigzywac od 31 grudnia 2014 roku.

%S, Kasiewicz, L. Kurklinski, W. Szpringer: Zasada... op. Cit.
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e znajdowanie kompromiséw w sytuacji sprzecznych praw i interesow - demokratyzuje
proces legislacyjny, poprzez uwzglednienie opinii odmiennych grup interesariuszy i
przedstawienie merytorycznych uzasadnien;

e okreSlanie granic norm prawnych, poprzez limitowanie swobody regulatora w zakresie
wprowadzania nowych i zmiany istniejacych przepisoOw prawa;

e wprowadzanie racjonalnych i efektywnych regulacji.

Przed uchwaleniem Konstytucji RP w 1997 roku, zasada proporcjonalnosci byta waznym
wzorcem kontroli konstytucyjnej. Przez wielokrotne dokonywanie jej wyktadni, zostata ona
zapisana w art. 31 ust.3™, by wskazywaé wlasciwa droge rozwiazywania konfliktu dwoch
wartos$ci:

e konstytucyjnej wolnos$ci lub prawa jednostki,

e ochrony bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, ochrony s$rodowiska, zdrowia i
moralnos$ci publicznej, albo wolnosci 1 praw innych oséb.

W pewnych warunkach dopuszcza si¢ bowiem ograniczenie praw jednostki. Wowczas ocena

jego zgodnosci z Konstytucja RP moze by¢ dokonana na podstawie odpowiedzi na

nastepujacych pytan:

e Czy wprowadzone ograniczenie - obiektywnie rzecz ujmujac — shuzy realizacji
okreslonego celu?

e (zy jest niezbegdne dla jego osiggniecia?

e Czy nie stanowi zbyt wysokiego kosztu realizacji zalozonego celu - czy poswigcone
dobro pozostaje we wlasciwej proporcji do osiggnietego celu?

W 1957 roku, zasade t¢ uznat Trybunat Sprawiedliwosci za jedng z zasad ogdlnych
prawa wspolnotowego™. Od czasu podpisania Traktatu z Maastricht stanowi ona takze
urzedowa zasade traktatowa, potwierdzong przez Traktat Amsterdamski oraz Traktat
Lizbonski. Nalezy rozumie¢ ja jako pomoc w doborze narzgdzi regulacyjnych, ktore
warunkuja osiagniecie zamierzonych celow oraz uwazane s3 za najmniej ograniczajace i
niedogodne dla podmiotow, ktorych regulacja dotyczy. Za jej elementy sktadowe uwaza sie:
odpowiednio$¢, konieczno$¢ oraz proporcjonalnos$¢ sensu stricto™®. To wlasnie one postuzyty

w pracy do oceny jakosci stanowionego prawa w zakresie upadtosci konsumenckie;j.

19 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 1997 nr 78 poz. 483.

1 J. Maliszewska-Nienartowicz: Rozwdj zasady proporcjonalnosci w europejskim prawie wspélnotowym.
www.ce.uw.edu.pl/pliki/pw/1-2006_Maliszewska.pdf (dostgp: 11.11.2014r.)

12 8. Kasiewicz, L. Kurklinski, W. Szpringer: Zasada... op. Cit.
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2. Ewolucja konsumenckiego prawa upadlo$ciowego w Polsce

Pierwsze proby wprowadzenia instytucji upadtosci konsumenckiej w Polsce podjete
zostaty w 2003 roku, w poselskim projekcie ustawy o przeciwdziataniu niewyptacalnosci oraz
o upadlosci osoby fizycznej*. Kontrowersje wokol proponowanej regulacji oraz niestabilny
uktad sit w Parlamencie RP uniemozliwity jednak jego przyjecie.

Do wprowadzenia instytucji upadtosci konsumenckiej powrécono w 2008 roku**, wraz z
rzagdowym projektem ustawy o zmianie ustawy — prawo upadiosciowe i naprawcze oraz
ustawy o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych. W jego efekcie, postepowanie
upadtosciowe wobec o0so6b fizycznych nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej ujete
zostato w Czesei II*°, Tytule V*© oraz Czesci IM, Tytule 1'® ustawy Prawo upadiosciowe i
naprawcze™. Wysoko$§¢ obligatoryjnej optaty statej od wniosku o ogloszenie upadtosci
zapisana zostala w art. 75 ustawy o kosztach sqdowych w sprawach cywilnychzo. Przyjete
rozwiazania nie byly jednak wolne od wad, przez co w latach 2009-2014** ogloszono
upadtosé zaledwie 102 konsumentow?.

Do gtéwnych barier utrudniajacych dostep do instytucji upadtosci zal iczono?:

1) waskie przestanki ogloszenia upadiosci, obejmujace tylko te przypadki, w ktorych
niewyplacalnos$¢ powstata wskutek wyjatkowych 1 niezaleznych od dtuznika okolicznosci;

2) bariere kosztow postepowania, Skutkujaca oddaleniem wniosku o ogloszenie upadtosci

lub umorzeniem postepowania w sytuacji, gdy dtuznik nie posiada majatku na pokrycie
owych kosztow?”.

3) rygorystyczne przepisy prowadzace do umorzenia postepowania w _razie

niewywiazania sie dluznika z ciazacych na nim obowiazkow, niezaleznie od istotnosci

uchybienia i stopnia pokrzywdzenia wierzycieli.

13 http://orka2.sejm.gov.pl/Debatad.nsf/main/79692C99 (dostep: 11.11.2014 r.)

Y http://orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter6.nsf/0/BB35705A7E70AF79C12574E5000329E 7/$file/25_c_ksiazka.pdf
(dostep: 11.11.2014 r.)

> Odrgbne postepowania upadtosciowe.

18 postepowanie upadtosciowe wobec 0sob fizycznych nieprowadzacych dziatalnoéci gospodarczej.

7 przepisy ogolne o postepowaniu upadtosciowym i jego skutkach.

'8 Przepisy ogolne.

Y Ustawa z dnia 28 lutego 2003 r. Prawo upadiosciowe i naprawcze, Dz. U. 2003 Nr 60 poz. 535. Przepisy
zaczely obowigzywaé 31 marca 2009 roku.

2 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sqdowych w sprawach cywilnych, Dz. U. 2005 Nr 167 poz.1398.

21T potrocze 2014 roku.

22 http://isws.ms.gov.pl/pl/baza-statystyczna/opracowania-wieloletnie, (dostep: 11.11.2014 r.)

% Ministerstwo Sprawiedliwosci: Uzasadnienie do projektu ustawy Prawo restrukturyzacyjne. Warszawa 2014,
S. 93. Biuro Analiz Sejmowych: Opinia prawna dotyczgca projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo
upadtosciowe i naprawcze oraz niektorych innych ustaw. Warszawa 2014, s. 2.

2 Art. 13 i 361 ustawy z dnia 28 lutego 2003 r. Prawo upadiosciowe i naprawcze, Dz. U. 2003 Nr 60 poz. 535.
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W 2010 roku powstat poselski projekt odrebnej ustawy o upadtosci konsumenckiej25,
ktorej celem byto usunigcie ww. barier i liberalizacja przepiséw prawa. W szczego6lnosci miat
on stanowi¢ rozwigzanie problemu tych osob, ktore popadly w nadmierne zadluzenie, w
zwigzku z zaciggnigtymi kredytami hipotecznymi i konsumenckimi. Nie uzyskat on jednak
pozytywnych opinii Narodowego Banku Polskiego, Krajowej 1zby Gospodarczej i Krajowej
Rady Sadownictwa.

W 2014 roku przyjeta zostata ustawa 0 zmianie ustawy — Prawo upadifosciowe i
naprawcze, ustawy o Krajowym Rejestrze Sqdowym oraz ustawy o kosztach sqdowych w
sprawach cywilnych?®, ktora w istotny sposob zmienila regulacje dotyczace upadiosci
konsumenckiej. Zrezygnowano z zapisania ich w odr¢bnej ustawie, by unikna¢ powtorzen i
odestan, przyczyniajacych si¢ do braku transparentno$ci stanowionego prawa.

W tabeli 1 przedstawiono najwazniejsze zmiany w ustawie Prawo upadlosciowe i

naprawcze, dotyczace upadtosci oséb fizycznych nieprowadzacych dziatalnosci gospodarcze;.

Tabela 1. Zmiany w ustawie Prawo upadfosciowe i naprawcze, W zakresie postepowania

upadto$ciowego wobec osob fizycznych nieprowadzacych dziatalnosci gospodarcze;j

Dotychczasowy stan prawny Nowe zapisy ustawy

Struktura postepowania: Struktura postepowania27:

Sad wydaje rownoczes$nie dwa postanowienia 0: | e Upadlo$¢ obejmujaca likwidacje majatku

e umorzeniu niezaspokojonych zobowigzan upadtego oglaszana jest wylacznie na
upadlego objetych planem sptaty, wniosek dhuznika. Wydanie
e zakonczeniu postepowania upadtosciowego, postanowienia o ustaleniu planu sptaty

po wykonaniu przez upadiego obowigzkow wierzycieli  jest  rownoznaczne @z

okreslonych w planie splaty wierzycieli (art. zakonczeniem postepowania

491%? yst.1). upadlosciowego (art. 491 ust. 3);

e Wykonanie planu sptaty przez dluznika
w okresie 36 miesigcy, z mozliwosciag
przedluzenia o kolejnych 18 miesigcy,

konczy si¢ wydaniem przez sad

% http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/C061EE56C7A2C8B2C125781D003EEB7A/$file/3799.pdf  (dostep:
17.11.2014r.).

% Ustawa z dnia 29 sierpnia 2014 r. o zmianie ustawy - Prawo upadlosciowe i naprawcze, ustawy o Krajowym
Rejestrze Sgdowym oraz ustawy o kosztach sqgdowych w sprawach cywilnych. Dz. U. 2014 poz. 1306.

?7'7 dwoma wyjatkami: zawarcie uktadu z wierzycielami oraz brak zdolnosci upadtego do dokonywania
jakichkolwiek sptat (zakonczenie postgpowania upadtosciowego bez ustalenia planu sptat i wraz z jednoczesnym
umorzeniem zobowiazan upadtego).



http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/C061EE56C7A2C8B2C125781D003EEB7A/$file/3799.pdf

postanowienia o umorzeniu zobowigzan

upadtego (art. 491% ust. 1).

Cel prowadzenia postepowania:

zaspokojenie roszczen wierzycieli w jak

najwyzszym stopniu (art. 2 ust.1).

1) umozliwienie

Cele prowadzenia postepowania,

wg istotnosci (art. 2):
umorzenia zobowigzan
upadlego niewykonalnych w

postepowaniu upadtosciowym;

2) zaspokojenie roszczen wierzycieli w jak

najwyzszym stopniu (jesli to mozliwe).

Charakter upadlosci:

likwidacyjny - w  ocenie  dluznikéw
windykacyjny charakter instytucji upadtosci

konsumenckiej, a nie oddtuzeniowy.

e Uukladowy -

Charakter upadlosci:

o likwidacyjny,

umozliwiajacy
restrukturyzacje zadluzenia w drodze
zawarcia uktadu z wierzycielami i tym
samym uniknigcie

likwidacji  calego

majatku.

Okoliczno$ci powstania niewyplacalnosci:

Niewyptacalno$¢ powstata wskutek

wyjatkowych 1 niezaleznych od dluznika
okolicznosci. Nie dotycza one sytuacji, gdy
dluznik  zaciaggnat  zobowigzanie = bedac
niewyptacalnym, albo do rozwiazania stosunku
pracy dtuznika doszto z przyczyn lezacych po
jego stronie lub za jego zgoda (art. 4913 ust. 1).

Brak jednolitej praktyki orzeczniczej w sprawie

oceny istotno$ci zdarzen, ktore dluznicy
wskazywali  jako prowadzace do stanu
niewyptacalnosci.

W latach 2009-2012, wnioskujacy wskazywali
czesto na pogorszenie stanu zdrowia oraz
$mier¢ wspotmatzonka, co w ocenie sadow nie

stanowito zdarzen wyjatkowych w przypadku

Okoliczno$ci powstania niewyplacalnosci:

Dtuznik nie

doprowadzit do swojej

niewyptacalnosci, ani nie zwigkszyl istotnie
jej stopnia umyslnie lub wskutek razacego

niedbalstwa (art. 491* ust. 1)




wnioskujacych w podesztym wieku. Dtuznicy
nie wykazywali ponadto zwigzku przyczynowo-
skutkowego pomiedzy przedstawionymi
zdarzeniami a powstaniem stanu
niewyptacalnosci.

Generalnie, wnioskujacy byli przekonani, ze
niewyptacalnos¢ to stan, w ktérym nie posiada
si¢ absolutnie zadnych $rodkow finansowych.
Nie  wnioskowali zatem o  upadtosé
konsumencka zaraz po spetnieniu przestanki
niewyptacalno$ci i zaciagali kolejne
zobowigzania, uniemozliwiajac tym samym
wnioskowanie o ogloszenie upadiosci.

Brak  jednolitego  rozstrzygniecia  przez
ustawodawce: Problem 2z oceng czy do
rozwigzania umowy o prace doprowadzity
wyjatkowe 1 nadzwyczajne okolicznos$ci, np.
dlugotrwata choroba lub przedluzajagca sig
usprawiedliwiona nieobecno$¢ w pracy. Nie
wiadomo czy ,,stosunek pracy” zawe¢za si¢ do
umowy o pracg, czy tez dotyczy np. umowy
Zlecenia.

Powyzsze rozwigzanie budzito wiele zastrzezen,
m.in. ze wzgledu na Kkorzystanie przez
dhuznikéw z  kredytow konsolidacyjnych,
ktoérych celem bylo zmniejszenie obcigzen z
tytulu rat zaciggnigtych wczesniej kredytow.
Takie dziatanie nalezalo bowiem oceniaé
pozytywnie, jako podjecie przez dluznika proby
powrotu do stanu wyptacalnosci. Sytuacja ta
powodowata ponadto kolizjg¢ z innym
przepisem, moéwigcym o  koniecznosci

posiadania wigcej niz 1 wierzyciela.




Osoby fizyczne, ktorych regulacja dotyczy:

Nieprecyzyjnie okreslona grupa osob. Problem
interpretacji  przepisow w kontek$cie 0sob
fizycznych prowadzacych gospodarstwo rolne.
Wykluczone z grupy podmiotow podlegajacych
przepisom  ustawy  przewidzianym  dla
przedsigbiorcow (Czes¢ 1, Tytut I, Dziat II).

Czes¢ 111, Tytul V dotyczy za§ postepowania
upadiosciowego  wobec 0so6b  fizycznych
nieprowadzacych dziatalnos$ci gospodarczej, co
poddaje w watpliwo$¢ mozliwos¢ objecia nimi
osob fizycznych prowadzacych gospodarstwo

rolne.

Osoby fizyczne, ktorych regulacja dotyczy:

Precyzyjne wskazanie grupy osob.

Z upadtosci konsumenckiej mogg korzystac
wszystkie osoby fizyczne nieprowadzace
zadnej  dziatalno$ci  gospodarczej ani
zawodowej oraz osoby fizyczne prowadzace
gospodarstwo rolne, pod warunkiem, ze nie
prowadza innej dzialalnosci gospodarczej
lub zawodowej. Dowodza tego ponizsze
przepisy:

Nie mozna oglosi¢ upadlosci o0sob
fizycznych  prowadzacych gospodarstwo
rolne, ktore nie prowadza innej dziatalnosci
gospodarczej lub zawodowej wg. ogdlnych
przepisow ustawy, przewidzianych dla
przedsiebiorcow (art. 6 pkt. 5, Czes$¢ I, Tytut
I, Dziat II);

Przepisy postgpowania upadtosciowego
wobec o0sOb fizycznych nieprowadzacych
dziatalno$ci gospodarczej stosuje si¢ wobec
osob fizycznych do ktorych nie maja
zastosowania przepisy ustawy przewidziane
dla przedsigbiorcow (art. 491, Czes¢ 1,
Tytut 1, Dziat II).

Liczba wierzycieli:

Nie mozna oglosi¢ upadtosci, majac tylko
jednego wierzyciela - podstawowa zasada

postepowania upadtosciowego (art. 11 ust. 1)

Liczba wierzycieli:

Postepowanie upadio$ciowe prowadzi si¢
takze wtedy, gdy dtuznik ma tylko jednego

wierzyciela (art. 4912 ust.2)

Sad:
Sprawy o ogloszenie upadtosci rozpoznaje sad
upadiosciowy w skladzie trzech sedziow
zawodowych (art.18).

Utrzymanie zapisu w tej postaci uznano za

Sad:
Sprawy o ogloszenie upadiosci rozpoznaje
sad upadtosciowy w skladzie jednego

sedziego zawodowego (art. 4913).




niewlasciwe, ze wzgledu na spodziewany

wzrost ilosci postgpowan upadtosciowych

prowadzonych  wobec  o0séb  fizycznych

nieprowadzacych dziatalnosci  gospodarcze;j,
szacowang warto§¢ majatku poszczego6lnych
oraz  ograniczone

whnioskujacych zasoby

kadrowe sagdow upadtosciowych.

Koszty postepowania upadlosciowego:

dluznika

Konieczno$§¢  posiadania  przez
srodké6w na pokrycie kosztow postgpowania
upadto$ciowego (art. 13 ust.l i art. 361).
Warunek ten =zapisano poza Czescig III,
Tytutem V, w ogdlnych przepisach dotyczacych

postgpowania upadtosciowego.

Wynagrodzenie syndyka (art. 162) nie moze
przekroczy¢ 3% funduszow masy upadlosci
oraz sum uzyskanych z likwidacji rzeczy i praw
obcigzonych rzeczowo. Dodatkowo nie moze
140-krotnosci

przekroczy¢ przecigtnego

miesigcznego  wynagrodzenia w  sektorze
przedsigbiorstw bez wyplat nagrod z zysku w
czwartym  kwartale roku  poprzedniego,
ogloszonego przez Prezesa Glownego Urzedu
Statystycznego.

Jezeli wysoko$¢ wynagrodzenia syndyka jest
niewspotmierna do wykonanej pracy, sad ustala
wynagrodzenie w przeliczeniu na miesigce w
wysokosci

nieprzekraczajace]  przecig¢tnego

miesiecznego  wynagrodzenia w  sektorze
przedsigbiorstw bez wyplat nagrod z zysku w
czwartym kwartale roku poprzedniego. L.aczna

kwota przyznanych wynagrodzen nie moze

Koszty postepowania upadlosciowego:

W sytuacji braku S$rodkow na pokrycie
kosztéw  postepowania  upadlo$ciowego
przyjeto, iz zostang one pokryte przez Skarb
Panstwa (art. 491" ust.1 i 2). Dtuznik zwraca
te kwote w ramach wykonywania planu

splaty wierzycieli (art. 491"

ust. 3). Jezeli
sad umorzy zobowigzania upadlego bez
ustalenia planu splaty - wowczas kosztami
obciaza sic Skarb Panstwa (art. 491 ust. 1 i
2).

Wynagrodzenie  syndyka ustala  sad
upadto$ciowy 1 ksztattuje sie ono od % do 2
przecigtnych miesigcznych Wynagrodzen w
sektorze przedsiebiorstw, bez wyplat nagrod
z zysku w 1V kwartale roku poprzedniego,
ogloszonego przez Prezesa GUS. Jego
wysoko$¢ zalezna jest od funduszow masy
upadiosci, stopnia zaspokojenia wierzycieli,
naktadu pracy oraz zakresu, stopnia
trudno$ci 1 czasu wykonywanych czynnosci.
W

szczegolnych przypadkach

wymagajacych  zwiekszonych naktadow
pracy — do 4-krotnosci ww. wynagrodzenia

(art. 491° ust.1-3).
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przekroczy¢ czterdziestokrotnosci przecigtnego
miesi¢cznego wynagrodzenia. Wynagrodzenie
ulega podwyzszeniu do 10 % w przypadku
wykonania ostatecznego planu podziatlu w ciggu
roku od uplywu terminu do zglaszania
wierzytelnosci lub zaspokojenia w catosci
wierzytelno$ci 1 nalezno$ci kategorii drugie;j,
trzeciej 1 co najmniej w potowie kategorii
czwartej, z wylgczeniem oKkresu prowadzenia
postgpowania upadtosciowego z mozliwoscia
zawarcia ukladu.

Wynagrodzenie podwyzsza si¢ o kwote podatku

od towarow i ustug.

Optata stala od wniosku o ogtoszenie upadtosci
konsumenckiej — 200 ztotych (art. 75 ustawy o

kosztach sgdowych w sprawach cywilnychzg)

Obcigzenie dluznika kosztami zamieszczania
ptatnych ogloszen w prasie.

W praktyce ww. koszty szacowane byty przez
sady w sposob zroznicowany? - od 3000 zt do
22000 zt. Dtuznicy czgsto informowali we
wnioskach, ze nie majg absolutnie Zadnych
srodkow  finansowych lub w  Swietle
przedstawionych okolicznosci jasne bylo, zZe
takimi srodkami nie dysponujg. Powodowato to
odrzucenie wnioskéw przez sady. Niewiedza o
konieczno$ci pokrycia kosztow postepowania

wynikata z zapisania Owego wymogu Ww

Optata podstawowa od wniosku o
ogloszenie upadtosci konsumenckiej — 30
ztotych (art. 76a ustawy o Kkosztach
sadowych w sprawach cywilnych®).

8 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sqgdowych w sprawach cywilnych, Dz.U. 2005 Nr 167 poz.1398.
2 M. Jaslikowski: Podstawy ogloszenia upadlosci konsumenckiej w praktyce sqdéw powszechnych [w:] Prawo w
dziataniu nr 10 Instytut Wymiaru Sprawiedliwosci — Sprawy cywilne (red. E. Holewinska—tLapinska). Wolters

Kluwer Polska sp. z 0.0., Warszawa 2011, s. 70.
% Ibidem.
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ogo6lnych przepisach dotyczacych postgpowania

upadtosciowego.

Whiosek o ogloszenie upadiosci:

Brak uregulowan nt. informacji, ktére powinny
zosta¢ zawarte we wniosku o ogloszenie
upadtosci.

Niska $wiadomo$¢ prawna dluznikéw — o0séb
bedacych czgsto w  wieku emerytalnym,
sprzyjata niezachowaniu Wymogow
formalnych. Ponadto wnioskujacy o upadtos¢
zazwyczaj nie korzystali z pomocy prawnej ze
wzgledu na zwigzane z nig koszty. W zwiazku z
powyzszym znaczna ¢z¢$¢ wnioskow (ok. 50%)
Ztozonych w latach  2009-2012  zostata

prawomocnie zwrocona przez sady.

Whiosek o ogloszenie upadiosci:

Szczegdtowe okreslenie informacji, ktore

powinny zosta¢ zawarte we wniosku (art.

4917 ust.4).

Uchybienia dluznika:

Whniosek o ogloszenie upadlosci zostaje
oddalony w przypadku nierzetelnosci dluznika
(wczesniejszych zdarzen skutkujacych
umorzeniem postgpowania upadloSciowego
albo uchyleniem planu sptaty, dokonania
czynnosci z pokrzywdzeniem wierzycieli, ktore
wystapity w okresie 10 lat przed zlozeniem

whniosku).

Uchybienia dluznika:

Ze wzgledu na rdézny stopien i charakter
nierzetelnosci, podjeto decyzje 0
wprowadzeniu klauzuli generalnej, dajace;j
sadowi  mozliwo$¢  pominigcia  tych
negatywnych  zdarzen 1  ogloszenia
upadtosci, jezeli zachodza szczegélne
okoliczno$ci  uzasadniajace prowadzenie

postepowania, w tym wzgledy humanitarne.

Zamieszczanie obwieszczenia:

Obwieszczenia o0 postanowieniu ogloszenia
upadtos$ci zamieszczane w budynku sadowym
oraz w co najmniej jednym dzienniku o zasiggu

krajowym (art. 4912 ust.3).

Takie rozwigzanie generuje dodatkowe,
niepotrzebne koszty dla wnioskujacego i

stanowi archaiczne rozwigzanie.

Zamieszczanie obwieszczenia:

Postanowienie o ogloszeniu upadtosci
podaje si¢ niezwlocznie do publicznej
wiadomosci przez ogloszenie w budynku
sadowym oraz obwieszczenie w Monitorze
Sadowym i Gospodarczym (art. 491° ust.1).
Ogloszenia wymagane w toku postgpowania
dokonywane sa przez obwieszczenie w

Monitorze Sagdowym i Gospodarczym (art.
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491° ust.3).

W obu przypadkach sg one wolne od optat
(art. 491° ust. 3)

W przysziosci utworzony zostanie Centralny
Rejestr Upadtosci, w ktorym zamieszczane
beda

postepowaniach upadtosciowych. Zaktada to

obwieszczenia 1  ogloszenia o

projekt ustawy Prawo restrukturyzacyjne.

Masa upadloSci:

Whnioskujacy zobowigzany jest do wydania

syndykowi catego swojego majatku, ktory
podlega likwidacji. W przeciwnym razie sad

umarza postepowanie (art. 491%).

Masa upadlo$ci:

Whnioskujacy zobowigzany jest do wydania
syndykowi catego swojego majatku, ktory
podlega likwidacji. W przeciwnym razie sad
umarza postgpowanie, chyba ze uchybienie
istotne lub

w ocenie sadu nie jest

kontynuowanie postepowania
upadiosciowego dyktuja wzgledy stusznosci
lub humanitarne (art. 491 ust.2).

Syndyk moze pisemnie upowazni¢ upadtego
do sprzedazy ruchomosci, bedacych czescia

masy upadtoécei (art. 491%2).

Lokal mieszkalny w masie upadtosci:

Caly majatek dtuznika, w tym lokal mieszkalny,
w ktorym zamieszkuje stanowi mase¢ upadtosci 1
podlega likwidacji. Upadly  posiadajacy
nieruchomo$¢ mieszkalng otrzymuje kwote
odpowiadajaca przecigtnemu czynszowi najmu
lokalu mieszkalnego za okres 12 miesiecy,
uwzgledniajac przy tym potrzeby mieszkaniowe
upadiego, w tym liczbe 0sob w gospodarstwie

domowym (art. 491° ust.1 i 2).

Lokal mieszkalny w masie upadtosci:

Brak bezwzglednej ochrony mieszkania
nalezacego do dtuznika, lecz wprowadzenie

instrumentu  pozwalajagcego  dluznikowi
zachowa¢ cze¢s¢ majatku, w tym lokal
mieszkalny (postgpowanie ukladowe, na

ktoére  musi zgode wigkszosc¢

2/3

Wyrazi¢
wierzycieli, majacych co najmniej
ogolnej sumy uznanych wierzytelnosci —
art.199 ust.1).

Z sumy uzyskanej ze sprzedazy lokalu
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mieszkalnego wydziela si¢ upadlemu kwote
odpowiadajacg przecigtnemu czynszowi
najmu lokalu za okres od 12 do 24 miesiecy.
Jej

wysoko$¢ uzalezniono od potrzeb

mieszkaniowych  upadlego i 0s6b
pozostajacych na jego utrzymaniu (art. 491

ust. 112)

Plan splaty wierzycieli:

Ustalany na okres do 5 lat (art. 4917), z
mozliwo$cig przedtuzenia sptaty do 2 lat (art.
491%% yst. 1.)

Plan splaty wierzycieli:

okres

Ustalany na 36 miesigcy, z
mozliwo$cig przedtuzenia o kolejnych 18

miesiccy (art. 491 ust.1).

Zaciaganie zobowigzan

podczas wykonywania planu splaty:

W  okresie wykonywania planu splaty

wierzycieli upadty moze zacigga¢ zobowigzania
niezbedne dla utrzymania swojego i 0s6b, w
stosunku do ktérych cigzy na nim ustawowy
obowigzek dostarczania srodkow utrzymania, z
wyjatkiem jednak zakupow na raty lub zakupow
z odroczong platnoscig (art. 491° ust. 2).

Nowelizujagc  zapisy ustawy uznano, iz
obowigzujacy dotychczas zakaz dokonywania
zakupdw na raty lub z odroczong ptatnoscig jest
btedny,  bowiem  pozostawienie  takiej
mozliwosci moze wrgcz poprawi¢ zdolnosé
upadiego do wykonywania

planu splaty

wierzycieli.

Zaciaganie zobowiazan

podczas wykonywania planu splaty:

W okresie wykonywania planu splaty
wierzycieli upadly nie moze dokonywaé
czynno$ci prawnych, dotyczacych jego
majatku, ktére moglyby pogorszyé jego
zdolnos¢ do wykonania planu sptaty
wierzycieli. W szczegolnie uzasadnionych
przypadkach sad, na wniosek upadtego,
moze wyrazi¢ zgod¢ na dokonanie albo
zatwierdzi¢ dokonanie czynnos$ci prawnej, o

ktérej mowa w ust. 1. (art. 491 ust. 1i 2)

Umorzenie zobowiazan upadlego:

Po wykonaniu przez upaditego obowiazkow
okreslonych w planie sptaty wierzycieli sad
umorzeniu

wydaje postanowienie 0

niezaspokojonych zobowigzan upadiego

objetych planem sptaty oraz o zakonczeniu

Umorzenie zobowiazan upadlego:

Po stwierdzeniu przez sad wykonania
obowiazkow przez upadtego, okreslonych w
planie splaty wierzycieli, umorzone zostaja
wszelkie pozostate zobowigzania dluznika

powstale przed dniem ogloszenia upadtosci.
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postepowania upadtosciowego (art. 4917 ust.1). | Wyjatek stanowig zobowigzania
alimentacyjne, z tytulu odszkodowan za
wywotane  przez  dhluznika  choroby,
niezdolnos¢ do pracy, kalectwo, $mier¢ oraz
kary natozone w zwigzku z popelionym
wykroczeniem lub przestepstwem (art. 4912

ust. 112).

Zrédto: opracowanie wiasne.
3. Konsumenckie prawo upadlosciowe w Unii Europejskiej

W Unii Europejskiej przepisy prawa o0 upadlosci konsumenckiej nie podlegaja
harmonizacji. Wynika to z odmiennych uwarunkowan panujacych w krajach cztonkowskich,
odnoszacych si¢ m.in. do standardow dobrobytu, poziomu rozwoju rynku kredytow
konsumenckich i hipotecznych, rynku pracy, organizacji systemow opieki socjalnej czy
ochrony zdrowia. Przyjeta w Polsce nowelizacja ustawy Prawo upadtosciowe i naprawcze nie
wykonuje zatem prawa wspolnotowego.

Wybrane zagadnienia dotyczace upadiosci konsumenckiej zawarte zostaly w
rozporzgdzeniu Rady (WE) w sprawie postgpowania upadios’ciowegosl. Koncentrujg si¢ one
jednak na kwestiach transgranicznych, rozstrzygajac sprawy sporne, wynikajace z roéznic w
przepisach krajowych. Rozporzadzanie nie wprowadzajac jednolitego postepowania
upadlosciowego stanowi, iz wlasciwe w tej kwestii jest prawo panstwa czlonkowskiego, w
ktorym zostaje ono Wszcze;te32.

Kraje Unii Europejskiej uregulowaty problem upadiosci konsumenckiej badz to w
odrebnych aktach prawnych, badZz w ramach ogélnego prawa upadto$ciowego i naprawczego.
Geograficznie zroznicowana jest takze dostepnos¢ instytucji upadioéci33, bowiem mozna
zidentyfikowaé panstwa 0 konserwatywnym (np. Wegry, Wtochy, Czechy), umiarkowanym
(np. panstwa skandynawskie, Niemcy, Francja czy Hiszpania) i liberalnym (np. Wielka

Brytania, Holandia) podejsciu do opisywanego problemu.

' Rozporzqdzenie Rady (WE) nr 1346/2000 z dnia 29 maja 2000 r. w sprawie postepowania upadiosciowego,
Dziennik  Urzedowy L 160, 30/06/2000 p. 0001 — 0018, http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32000R1346&from=PL (dostegp: 17.11.2014 r.).

%2 |bidem, art. 4 ust.1.

% Kancelaria Senatu: Upadiosé¢ konsumencka — funkcjonowanie w Polsce oraz rozwigzania prawne w wybranych
krajach. Biuro Analiz i Dokumentacji, OE-189, Warszawa 2012; Kancelaria Senatu: Upadtosé¢ konsumencka —
kluczowe dylematy w Swietle poltorarocznego obowigzywania znowelizowanej ustawy — Prawo upadiosciowe i
naprawcze. Biuro Analiz i Dokumentacji, OE-152, Warszawa 2010.
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Analiza rozwigzanh wypracowanych na gruncie europejskim wskazuje jednak, iz w UE
(z wyjatkiem Wielkiej Brytanii) wypracowany zostal model upadlosci konsumenckiej -
,carned fresh start”*, oznaczajacy prawo do upadtosci oraz oddtuzenia tylko dla pechowych,

uczciwych konsumentow.

4. Niewyplacalnos¢ oséb fizycznych — uwarunkowania krajowe

Nadmierne zadluzenie i wynikajgca z niego niewyptacalno$¢ konsumentow powodowane
sg wzgledami, za ktére win¢ ponoszg osoby fizyczne, badz tez nadzwyczajnymi,
wyjatkowymi czynnikami, pozostajacymi poza sferg ich oddziatywania. Do najwazniejszych
przyczyn nadmiernego zadtuzenia nalezy zaliczy¢:
¢ nieosigganie regularnych dochodow,

e nieumiejetne dysponowanie wlasnymi srodkami finansowymi,

e nadmierne zacigganie kredytow i pozyczek,

e niepowodzenie inwestycji np. budowlanej,

e problemy osobisto-rodzinne, takie jak: rozpad zwigzku czy $mier¢ partnera,

e problemy zdrowotne, generujace dla dtuznika i jego rodziny wysokie koszty leczenia.

Powyzsze powody moga pozostawaé ze sobg skorelowane, prowadzac do nasilenia

problemoéw finansowych osob fizycznych, a w ich efekcie do niewyptacalnosci.
Instytucja upadtosci konsumenckiej sprzyja osigganiu korzysci ogoélnospotecznych i

gospodarczych, do ktorych zalicza si¢®:

e ograniczenie zjawiska wykluczenia spotecznego i mechanizmu dziedziczenia bezradnosci
przez nastepne pokolenia;

e reintegracje dtuznika w legalnym obrocie gospodarczym, a dzigki temu - wzrost PKB |
przychodéw Skarbu Panstwa z tytutu podatkow oraz ograniczenie tzw. szarej strefy;

e spadek przestepczoscei,

e przyspieszenie rozwigzania kwestii niesciggalnych wierzytelnosci na rynku finansowym,
a w dluzszej perspektywie umozliwienie dluznikom ponownego korzystania z

oferowanych na nim produktow i ustug.

% Kancelaria Senatu: Upadiosé konsumencka — kluczowe dylematy w $wietle péltorarocznego obowigzywania
znowelizowanej ustawy — Prawo upadlosciowe i naprawcze. Biuro Analiz i Dokumentacji, OE-152, Warszawa
2010, s. 4.

% Ministerstwo Sprawiedliwosci: Uzasadnienie do projektu ustawy Prawo restrukturyzacyjne. Warszawa 2014,
s.93.
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W rzeczywistosci polega ona jednak na oddluzeniu konsumenta, poprzez przeniesienie
dominujacej cze$ci lub catosci finansowych konsekwencji powstatego zjawiska na jego
wierzycieli oraz Skarb Panstwa, a posrednio — na spoteczenstwo. Instytucja upadtosci
powinna zatem dotyczy¢ wylacznie przypadkéw nadmiernego i niezawinionego przez
uczciwych konsumentow zadtuzenia, ktorzy dzieki niej uzyskuja przywilej restytucji statusu
obywatela, podatnika i pracownika, nie korzystajac przy tym z pomocy socjalnej. Upadtosé¢
konsumencka stanowi zatem swoisty przywilej - zastuzony nowy start®, ktory nie moze
stwarza¢ pokusy naduzycia (hazardu moralnego).

Jako procedura oddluzeniowa, przenoszaca znaczna cze$¢ kosztébw na wierzycieli,
zwraca ona uwagg na istotne znaczenie etyki w dziatalnosci podmiotow gospodarczych i
finansowych, odnoszacej si¢ m.in. do wywigzywania si¢ z cigzacych na nich obowiazkow
informacyjnych oraz przedstawianiu ofert w sposob przejrzysty | zrozumialy dla
konsumentow. W przypadku kredytowania ludnosci, nalezy dostrzec zalezno$¢ pomigdzy
zbyt liberalng polityka kredytowa i nierzetelnym badaniem zdolno$ci kredytowej a pozniejsza
Sytuacjg finansowa klientow. Odpowiedzialne kredytowanie nabiera zatem szczegdlnego
znaczenia, tym bardziej w kraju, w ktérym nieracjonalne decyzje gospodarstw domowych
nasilane sg przez brak lub niedostateczny poziom edukacji finansowej. W takiej sytuacji,
zawarte w umowach klauzule o ryzyku finansowym i skutkach braku sptaty kredytu moga
pozosta¢ niezrozumiate dla konsumentow.

Z danych BIG InfoMonitor S.A.*® wynika, iz w latach 2012-2014, liczba nadmiernie
zadtuzonych o0sob fizycznych w Polsce przekroczyta 2 mln osob, za$ ich taczne zobowigzania
wobec bankow, firm pozyczkowych, przedsigbiorstw telekomunikacyjnych, podmiotow
dostarczajacych ustugi masowe, itp. prawie 42 mld ztotych (tabela 2). Tak liczna grupa
klientdw podwyzszonego ryzyka® dowodzi istotnego znaczenia efektywnie funkcjonujacej
instytucji upadtoéci konsumenckiej dla poprawy sytuacji spotecznej kraju. Dla wskazanych

grup wierzycieli bedzie ona jednak oznaczaé koniecznos$¢ przejecia finansowego jej ci¢zaru.

% M. Penczar: Bariery szerszego wykorzystania instytucji upadlosci konsumenckiej w Polsce. Zarzadzanie i
Finanse tom 2 nr 1, Wydziat Zarzadzania - Uniwersytet Gdanski, Gdansk 2013, s. 471.

%" Kancelaria Senatu: Upadlosé¢ konsumencka — funkcjonowanie w Polsce oraz rozwigzania prawne w wybranych
krajach. Opinie i Ekspertyzy OE-189, Warszawa 2012,

% BIG InfoMonitor: InfoDiug Ogdlnopolski raport o zaleglym zadluzeniu i klientach podwyzszonego ryzyka.
Warszawa 2014, http://www.big.pl/download/infodlug_kwiecien_2014.pdf (dostep: 11.11.2014 r.).

%9 Za klienta podwyzszonego ryzyka przyjeto dhuznika — konsumenta op6zniajacego sie ze splatg zobowigzania.
Sa to osoby zgloszone do Rejestru Diuznikow BIG InfoMonitor oraz odnotowane w BIK, jako posiadajace
zaleglosci o wartosci przekraczajacej 200 zl, niesptacane przez dluzej niz 60 dni. Sa to zatem zobowigzania z
tytutu m.in. niezaptaconych rachunkéw za energi¢ elektryczna, gaz, ustugi telekomunikacyjne, czynsz za
mieszkanie, z tytutu niezaptaconych alimentow, pozyczek, a takze kredytow konsumpcyjnych i hipotecznych.
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Tabela 2. Liczba klientéw podwyzszonego ryzyka i ich zobowigzania finansowe, w latach
2012-2014

Wyszczegdlnienie Zadhuzenie ogdlem Liczba Przecietne zadluzenie
(mld zt) statystycznego dtuznika (zt)

111.2012 35,75 2158 708 16 561
VI1.2012 36,08 2193930 16 447
1X.2012 37,03 2 215 356 16 715

1.2013 38,52 2 252 543 17 100
111.2013 39,28 2 257 517 17 401
VI1.2013 39,85 2 297 587 17 344
1X.2013 39,03 2287183 17 066
X11.2013 39,82 2 320520 17 167
111.2014 40,46 2 338 833 17 300
VI1.2014 40,89 2 325534 17 585*
1X.2014 41,55 2 378 523 17 471*

*dane na koniec pazdziernika 2014r.

Zrodto: BIG InfoMonitor: InfoDtug Ogoélnopolski raport o zalegtym zadhuzeniu i kientach
podwyzszonego ryzyka. Warszwa 2014,
http://www.big.pl/download/infodlug_kwiecien 2014.pdf (dostep: 11.11.2014 1.)

Dotychczas obowigzujace regulacje tylko w nielicznych przypadkach pozwolity
oglosi¢ upadtos¢ osob fizycznych nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej. Od 2009 roku
do I potowy 2014 roku, ztozono zaledwie 2565 wnioskoéw, z czego 102 postgpowania
zakonczyty si¢ pomyslnie dla dtuznikow. Rysunek 1 przedstawia ogdlng liczbe ztozonych
wnioskow w poszczegolnych latach oraz ich los na etapie oceny formalnej i merytorycznej,
dowodzac nieefektywnosci pierwotnych przepisow.

Rysunek 1. Liczba wnioskow 0 ogloszenie upadiosci osob fizycznych nieprowadzacych

dziatalno$ci gospodarczej i efekty ich ztozenia w latach 2009 - 2014*°

0 0d marca 2009 roku do kofica czerwca 2014 roku.
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Zrédto:  Opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Sprawiedliwosci:

http://isws.ms.gov.pl/pl/baza-statystyczna/opracowania-wieloletnie/ (dostep: 11.11.2014 r.).

5. Zasada proporcjonalnosci a nowelizacja przepiséw upadlosci konsumenckiej

Zasada proporcjonalnosci obejmuje trzy istotne elementy**:

. Odpowiedniosci narzedzia (suitability) - odnosi si¢ do adekwatnosci regulacji w
zakresie osiggniecia zamierzonego celu. Ocenia si¢ istnienie zwigzku przyczynowego
pomigdzy regulacja i zalozonym celem;

. Koniecznosci jego stosowania (necessity) — dotyczy oceny mozliwo$ci osiggnigcia
zamierzonego celu przy pomocy mniej ucigzliwych, alternatywnych rozwigzan (zar6wno w
ramach projektowanej regulacji — zmiany w zapisach, jak i innych instrumentéow czy
mechanizmow — samoregulacji lub kampanii reklamowych. Tu nacisk ktadzie si¢ na ocene
ucigzliwosci poszczegdlnych rozwigzan dla interesariuszy oraz ich skutecznosci;

. Proporcjonalnosci sensu stricto (efekty netto) - odnosi si¢ do zachowania rownowagi
pomigdzy kosztem (szkoda) ponoszona przez jednostke (kraj, podmioty, obywateli), a
korzyscia uzyskang przez spoteczenstwo (regulatora). Jest to najbardziej pozadany element

zasady proporcjonalnosci. Kazda wprowadzana regulacja wymaga rzetelnej, kompleksowe;j i

1 S, Kasiewicz, L. Kurklifski, W. Szpringer: Zasada ... op. Cit.
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wielookresowej oceny wszystkich zwigzanych z nig korzysci 1 kosztow. Wazna jest zatem
alokacja i pomiar skutkow w réznych grupach interesariuszy i nadrzgdno$¢ interesu
spoteczenstwa.

Ocena wykorzystania zasady proporcjonalno$ci w stanowieniu prawa moze zostac
oparta na czterech kryteriach weryfikacji, odnoszacych si¢ do kazdego elementu zasady. Sa
to*%:

*  kryterium zarzqdcze — okresla skuteczno$¢ zarzadzania procesem projektowania i
implementacji regulacji,

«  Kkryterium prawne - okresla stopien spojnosci danej regulacji z istniejagcym porzadkiem
prawnym,

» kryterium finansowe - ocenia generowane przez zasadg¢ proporcjonalnoséci obcigzenia
finansowe 1 wptyw na efektywno$¢ regulacji, wyrazong w jednostkach pieni¢znych,

*  kryterium spofeczno-ekonomiczne — ocenia uwzglednieniec w regulacji aspektow
spotecznych i makroekonomicznych.

ODPOWIEDNIOSC:

1. Kryterium zarzadcze:

Podstawowym kryterium w tym obszarze jest celowo$¢ regulacji. Zgodnie ze
znowelizowang ustawg Prawo upadlosciowe i naprawcze jest nig catkowite zniesienie lub
ograniczenie barier w dostgpie osob fizycznych nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej
do postepowania upadtosciowego, lecz z uwzglednieniem stusznych interesow wierzycieli.
Od 2009 roku Ministerstwo Sprawiedliwosci monitorowato skale i przebieg tych postepowan,
a zgromadzone informacje pozwolily zidentyfikowa¢ trzy gléwne ograniczenia
obowigzujacego dotad prawa43.

Znowelizowana ustawa redefiniuje cel postepowania upaditosciowego osob fizycznych
nieprowadzacych dziatalno$ci gospodarczej, ktorym w pierwszej kolejnosci stato sie¢
oddtuzenie os6b fizycznych — umozliwienie umorzenia zobowigzan upadtych,
niewykonanych w postepowaniu upadtosciowym, a nast¢pnie jesli to mozliwe - zaspokojenie
roszczeh wierzycieli w jak najwyzszym stopniu®’.

Nowe regulacje doprecyzowuja okolicznosci, W ktorych o0soby niewyptacalne
uzyskuja prawo do wnioskowania o upadtos¢. Sad oddali bowiem wniosek tylko wowczas,

gdy dluznik doprowadzi do swojej niewyptacalnos$ci lub istotnie zwiekszy jej stopien

42 H
Ibidem.
*3 Ministerstwo Sprawiedliwosci: Uzasadnienie do projektu ustawy Prawo restrukturyzacyjne. Warszawa 2014.
Przedstawiono je w Il punkcie pracy.
“ Art. 2 ust. 2 ustawy Prawo upadlo$ciowe i naprawcze.
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umyslnie albo wskutek razacego niedbalstwa®. Zapis ten zastgpit dotychczasowy, uznany
przez regulatora za zbyt restrykcyjny, ograniczajacy prawo do ogloszenia upadtosci tylko do
tych osob fizycznych, ktorych niewyptacalno$¢ powstata na skutek wyjatkowych i
niezaleznych od nich okolicznosci. Ponadto sprzyjal on réznicowaniu przez sady ocen
podobnych przypadkow. Nowe zapisy przewiduja takze mozliwos$¢ rozpatrzenia wniosku o
ogloszenie upadtosci, pomimo istnienia przestanek o jego oddalenie, jezeli zachodza
szczegolne okolicznos$ci uzasadniajace taka decyzjg.

Koszty postepowania upadio$ciowego zostaly istotnie ograniczone. W przypadku
nieposiadania wystarczajagcych $rodkow przez dluznika przyjeto, iz pokryje je Skarb
Pafistwa® i uwzglednione one beda w planie splaty wierzycieli. Gdy wnioskujacym jest osoba
uznana za catkowicie pozbawiong mozliwo$ci zarobkowania na skutek ciezkiej choroby lub
niepelnosprawnos$ci uniemozliwiajacej podjecie pracy, wowczas kwota ta ulega umorzeniu.
Opfate stala, w wysokosci 200 zlotych, zastapiono optata podstawowa, wynoszaca 30
ztotych®’. Przyjeto, iz ustalane przez sad upadlosciowy wynagrodzenie syndyka wynosié
bedzie od 25% do 200% przecigtnego miesigcznego wynagrodzenia w  sektorze
przedsiebiorstw, bez wyptat nagrod z zysku w IV kwartale roku poprzedniego, ktore
oglaszane jest przez Prezesa GUS. W szczegdlnych przypadkach, wymagajacych
zwigkszonych naktadéw pracy, dopuszczono mozliwos¢ jego podwyzszenia do 4-krotnosci
ww. wynagrodzenia®®. Dotychczasowe do$wiadczenia wskazuja, iz sady okreslaly koszty
postepowania na zréznicowanym poziomie, ksztaltujacym si¢ od Kilku do kilkudziesieciu
tysiecy zlotych. Zgodnie z nowymi przepisami, wysokos$¢ zaliczki na poczet kosztow
postgpowania wynosi 2000 Zlotych49.

Nowe zapisy odeszly od zasady zbytniego formalizmu w postepowaniu, co powinno
pozwoli¢ sadom na pominigcie drobnych uchybien we wnioskach i o$wiadczeniach
konsumenta. Nie dotyczy to jednak przypadkow celowego ukrywania majatku. Z danych
Ministerstwa Sprawiedliwoéci50 wynika, iz dotychczas znaczna czg$§¢ wnioskow o ogloszenie
upadto$ci miata wilasnie bledy formalne, poniewaz konsumenci nie radzili sobie z ich
odpowiednim przygotowaniem. Nalezy zauwazy¢, iz czesto niewyptacalnymi dtuznikami

byly o0soby w podesztym wieku lub o niskim poziomie wyksztatcenia. Zatozenie, ze

*® Art. 491.1 ustawy Prawo upadlosciowe i naprawcze.

® Art. 491.1 i art. 491.2 ustawy Prawo upadlosciowe i naprawcze.

*7 Zapis w art. 76a ustawy o kosztach sqdowych w sprawach cywilnych zastapit dotychczasowy, w art. 75.

8 Art. 491.2 i art. 491.3 ustawy Prawo upadlosciowe i naprawcze.

® Stanowisko Rzgdu wobec poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy prawo upadlo$ciowe i naprawcze
oraz niektorych innych ustaw (druk nr 2265), http://legislacja.rcl.gov.pl/lista/1/projekt/171400 (dostep:
11.11.2014r.).

%0 hitp://isws.ms.gov.pl/pl/baza-statystyczna/opracowania-wieloletnie/ (dostep: 11.11.2014 r.).
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konsumenci zdotajg stosowaé przepisy i wywigzywac sie¢ z cigzacych na nich obowigzkow
okazaty sie zatem dalekie od rzeczywistos$ci.

W zwigzku z rosngcg W Polsce liczbg nadmiernie zadluzonych osob, istniata silna
determinacja dla realizacji projektu. Postrzegano go bowiem nie tylko jako efektywne
narzedzie ograniczajace skutki nadmiernego zadtuzenia (zjawiska wykluczenia spotecznego i
finansowego, nasilajacej si¢ przestgpczosci 1 wzmacniania mechanizméw dziedziczenia
bezradno$ci przez nastgpne pokolenia), lecz takze jako swoista alternatywe dla pomocy
spotecznej, ktorej finansowanie w warunkach destabilizacji pozostaje istotnie ograniczone.
Uwazano, iz negatywne skutki braku nowych regulacji upadtosciowych mogltyby uwidoczni¢
si¢ w nizszym poziomie PKB oraz przychodach Skarbu Panstwa z tytulu podatkow, bowiem
nadmiernie zadluzeni wykazuja tendencje do ucieczki poza legalny obrét gospodarczy.
Podkreslono takze pozytywny wptyw mozliwo$ci weryfikacji jako$ci wierzytelno$ci na rynku
finansowym na przyszla jego kondycje.

Reregulacja  postgpowania  upadlosciowego  wzgledem  os6b  fizycznych
nieprowadzacych dziatalno$ci gospodarczej, poprzedzona identyfikacja i analizg przyczyn
braku efektywnosci dotychczasowych przepisow, powinna prowadzi¢ do osiggnigcia
zamierzonego przez ustawodawce celu. Powstaje jednak watpliwos¢ czy oczekiwania te
zostang rzeczywiscie zrealizowane. Nie nalozono bowiem na sady obowigzku oceny
powodzenia zawierania uktadu z wierzycielami na wstgpnym etapie post¢powania, by
uchroni¢ dtuznikéw przed utrata mieszkania czy domu, a brak takiej gwarancji moze okazac
sie czynnikiem istotnie zniechg¢cajacym do instytucji upadiosci konsumenckiej. Ponadto
rozpatrywanie przez Ministerstwo Sprawiedliwosci 1 Ministerstwo Gospodarki dwoch
mozliwych wariantow® wplywu nowych uwarunkowafi prawnych na zainteresowanie
upadtos$cig niewyptacalnych dtuznikéw - racjonalnego i optymistycznego wskazuje na
niepewnos¢ regulatora co do sity ich oddziatywania.

Od 2012 roku, w prace nad nowelizacja konsumenckiego prawa upadtosciowego
zaangazowany byl Zespot do Spraw Nowelizacji Prawa Upadlosciowego 1 Naprawczego,
powotany przez Ministra Sprawiedliwos$ci. Od 2009 roku postgpowanie t0 byto bowiem
przedmiotem monitorowania przez ministerstwo. Gromadzono m.in. statystyki na temat
liczby sktadanych wnioskéw, ogloszonych upadlo$ci oraz przyczyn oddalenia wnioskow i
umorzenia postepowan. Dane te pozwolity zdiagnozowaé problemy, przygotowac propozycje

ich rozwigzania, wskazujac tym samym pozadany przez regulatora kierunek zmian. Zalecenia

51 patrz str. 22.
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opisano w dokumencie pt. ,,Rekomendacje Zespotu ds. Nowelizacji Prawa Upadtosciowego i
Naprawczego”. Dzialania te mialy charakter ekspercko-doradczy i uczestniczyli w nich:
sedziowie upadlosciowi, syndycy, adwokaci, radcowie prawni, ekonomis$ci oraz
przedstawiciele przedsigbiorcow.

Nalezy uznaé, ze zasoby 0sobowe oraz kompetencje regulatora do wdrozenia nowych
rozwigzan byly wystarczajace. Nie ma takze podstaw do stwierdzenia brakow w zakresie
zasobow materialnych 1 niematerialnych. W przypadku interesariuszy — konsumentdw,
problem braku zasobéw materialnych, niezbednych do przeprowadzenia postgpowania zostat
rozwigzany. W grupie wierzycieli - wydaje sie, ze wdrozenie nowych przepisow moze
ujawni¢ braki zasobéw osobowych I materialnych w mniejszych podmiotach. W bankach,
posiadajacych specjalistyczne dzialy prawno-windykacyjne problem ten nie powinien by¢
uznany za istotny.

Nowelizacja przepisow przeprowadzona zostala na podstawie rozwigzan
zaproponowanych w poselskim projekcie ustawy o zmianie ustawy - Prawo upadiosciowe i
naprawcze oraz niektorych innych ustaw. Przebieg procesu legislacyjnego nalezy zatem uznaé
za powszechnie obowigzujacy przy stanowieniu prawa. Jego poszczegélne etapy
przedstawiono chronologicznie w tabeli 3.

Tabela 3. Przebieg procesu legislacyjnego poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy -

Prawo upadtlosciowe i naprawcze oraz niektorych innych ustaw

Data Przebieg procesu legislacyjnego

13.02.2014 Projekt wptynat do Sejmu RP

01.04.2014 Projekt skierowany do | czytania w komisjach (Komisji Gospodarki i Komisji
Sprawiedliwoéci i Praw Czlowieka)

08.05.2014 I czytanie w komisjach

03.06.2014 Sprawozdanie podkomisji

10.06.2014 Sprawozdanie komisji

24.06.2014 II czytanie na posiedzeniu Sejmu RP (decyzja: niezwloczne przystapienie do III czytania)

25.06.2014 Whplyneto stanowisko Rzadu RP

26.06.2014 111 czytanie na posiedzeniu Sejmu RP (decyzja: uchwalono)

26.06.2014 Ustawe przekazano Prezydentowi RP i Marszatkowi Senatu RP

24.07.2014 Stanowisko Senatu (wniesiono poprawki; ustawe skierowano do Komisji Gospodarki i
Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka)™

26.08.2014 Sprawozdanie komisji (wniosek: przyja¢ poprawki)

29.08.2014 Rozpatrywanie na forum Sejmu RP stanowiska Senatu RP (decyzja: przyjeto poprawki)

01.09.2014 Ustawe przekazano Prezydentowi RP do podpisu

19.09.2014 Prezydent RP podpisal ustawe

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie:

http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2265.

%2 0 propozycjach zmian w ustawie dyskutowano w 2012 roku miedzy innymi w senackich komisjach — Komisji
Budzetu i Finansow Publicznych oraz Komisji Praw Czlowieka, Praworzadnosci i Petycji.
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Sukces regulacyjny opisany zostal wyzszym niz dotychczasowy, oczekiwanym
wskaznikiem postepowan zakonczonych oddluzeniem konsumentow. Jego poziom w okresie
od 2009 roku do I potowy 2014 wynosit zaledwie 3,98%°%. W opinii Zespotu Ministerstwa
Sprawiedliwosci ds. Nowelizacji Prawa Upadlo§ciowego i Naprawczego® zmiana regulacji
spowoduje wzrost wartosci owego wskaznika do 20%. Ponadto oszacowano, iz zaledwie 5%
spraw zakonczonych upadlo$cia bedzie wymagata bezzwrotnego pokrycia kosztow
postepowania przez Skarb Panstwa. Zatozono takze trzy nastepujace, warianty wptywu
regulacji na liczbe skladanych wnioskow®:

e pesymistyczny — brak zmian regulacyjnych i utrzymanie dotychczasowej tendencji —
liczba wnioskow sktadanych kazdego roku — ok. 300;

e optymistyczny — bazujacy na doswiadczeniach niemieckich po 1999 roku i
zaktadajacy w kolejnych latach podobng jak w Niemczech liczbe sktadanych
wnioskow: w 2015 roku - 750, w 2016 roku — 3300, w 2017 roku — 6300 i w 2018
roku - 9500;

e realistyczny — zakladajacy, iz ze wzgledu na uwarunkowania Kkulturowo-
instytucjonalne zainteresowanie procedurg bedzie o okolo polowe mniejsze niz w
scenariuszu optymistycznym. Przyjeto nast¢pujaca liczbe sktadanych wnioskow: w
2015 roku - 525, w 2016 roku - 1800, w 2017 roku — 3300 i w 2018 roku — 4900.

2. Kryterium prawne:

Implementacja nowych rozwiazan w zakresie upadtosci konsumenckiej wymagata
istotnych zmian zapisow Czesci 111, Tytutu V ustawy Prawo upadlosciowe | naprawcze oraz
art. 75-76a ustawy o kosztach sqdowych w sprawach cywilnych. Ponadto w projektowanej
ustawie Prawo restrukturyzacyjne wprowadzony zostal zapis o Centralnym Rejestrze
Upadtosci, ktory takze odnosi si¢ takze do konsumentow.

Nalezy zauwazy¢ mozliwy negatywny wplyw zliberalizowanych przepisow
upadtosciowych na ekspozycje sektora bankowego na ryzyko prawne, ze wzgledu na decyzje
ustawodawcy o wliczaniu nieruchomosci obcigzonych hipotekg do masy upadtosci. Zadaniem
hipoteki jest zabezpieczenie konkretnych wierzytelnosci bankow. Jako ograniczone prawo

rzeczowe powinna ona zatem umozliwia¢ zaspokojenie roszczen bez wzgledu na to, czyja

*% Nalezy zauwazy¢, iz cze$é ztozonych wnioskoéw pozostaje w trakcie rozpatrzenia lub procedura upadlosciowa
1 oddtuzeniowa jest w toku. Rzeczywista warto$¢ wskaznika za okres: 2008 rok — I potowa 2014 bedzie mozna
obliczy¢ po zakonczeniu ostatniej ze spraw, ktorej wniosek zostat ztozony w badanym okresie.

> Ministerstwo Sprawiedliwosci, Ministerstwo Gospodarki: Ocena skutkéw regulacji. Warszawa 2014,

% Stanowisko Rzgdu wobec poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy prawo upadlosciowe i naprawcze
oraz niektorych innych ustaw (druk nr 2265), http://legislacja.rcl.gov.pl/lista/1/projekt/171400 (dostep:
11.11.2014r.).
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nieruchomosci staja si¢ wlasnoscia. Zgodnie z art. 491" ust.5 ustawy Prawo upadlosciowe i
naprawcze, ustalenie planu sptaty wierzycieli nie naruszy ich praw wynikajacych z hipoteki,
pod warunkiem, ze jest ona ustanowiona na mieniu osoby trzeciej. Znowelizowane przepisy
nie podkreslaja jednak takiego prawa w przypadku hipoteki na nieruchomosciach dtuznikow,
ktorych zakup finansowany byt kredytem. Nalezy zauwazy¢, iz w ostatnich latach kredyty te
udzielone osobom fizycznym stanowily okoto 40% portfela kredytow dla klientow
niefinansowych (rysunek 2). Nieskuteczno$¢ tej formy zabezpieczenia moglaby zatem
negatywnie wplyna¢ na zaangazowanie W owa sfere dziatalnosci, wyniki finansowe bankow,

ich pozycje rynkowsa i tym samym mogtaby naruszy¢ reguty mechanizmu rynkowego.

Rysunek 2. Kredyty ogotem dla klientow niefinansowych oraz kredyty dla gospodarstw

domowych na nieruchomosci (mln ztotych)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS™.

Kluczowymi interesariuszami regulacji sg osoby fizyczne nieprowadzace dziatalno$ci
gospodarczej (beneficjenci) oraz wierzyciele (podmioty, na ktére przenoszona jest znaczna
cze$¢ lub catosé ciezarow finansowych w konsekwencji upadtosci konsumentow). Regulacja
zostata wprowadzona z mysla o osobach, ktore pozostaja obecnie w stanie niewyptacalno$ci
oraz o przysztych dluznikach. W dokumencie OSR®’, wérdd interesariuszy wymieniony jest
takze Skarb Panstwa poprzez bezposrednie, w przypadkach okre§lonych w ustawie,

finansowe zaangazowanie w procedure upadtosci. Konkretne grupy interesariuszy wskazuje

% GUS: Monitoring bankéw 2012. Warszawa 2013,
% Ministerstwo Sprawiedliwosci, Ministerstwo Gospodarki: Ocena skutkéw regulacji. Warszawa 2014.
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lista 20 organizacji i 5 instytucji®®, z ktorymi prowadzono konsultacje spoteczne, m.in.:
Zwiazek Bankéw Polskich, Konferencja Przedsigbiorstw Finansowych w Polsce, Krajowa
Izba Gospodarcza, Polska Konfederacja Pracownikow Prywatnych Lewiatan, a takze
reprezentanci grup zawodowych: adwokatow czy sedziow. Dokument ten dotyczy jednak
konsultacji w zakresie catosciowych zmian regulacyjnych nt. upadtosci przedsiebiorstw i 0sob
fizycznych nie prowadzacych dzialalno$ci gospodarcze;.

Monitorowanie regulacji (zakresu, procedury, dokumentacji i terminéw) umozliwily
informacje zamieszczane na stronach internetowych Sejmu RP i Ministerstwa
Sprawiedliwoécisg.

3.  Kryterium finansowe:

Regulacja stluzy oddluzeniu konsumentéw, ktoérych sytuacja majatkowa i dochodowa
uniemozliwia splat¢ zobowigzan. Niewatpliwie sa oni beneficjentami wprowadzonych
przepisow, ktore pozostawily niewielki margines przypadkow niekwalifikujacych si¢ do
postepowania. Jak wspomniano wcze$niej, zmienione przepisy generuja tym samym
obcigzenia finansowe dla drugiej waznej grupy interesariuszy — wierzycieli. Brak jednak
informacji na temat przeprowadzonych analiz nad wptywem regulacji na pogorszenie ich
sytuacji finansowej.

Nalezy stwierdzi¢, iz konsekwencja zasygnalizowanej wczesniej ekspozycji na ryzyko
prawne i regulacyjne moze by¢ pogorszenie wynikow finansowych wierzycieli, 0 czym
wspomniano powyzej. Zalozone w ustawie m.in. pomniejszenie masy upadiosciowej
konsumenta o kwote przeznaczong na pokrycie kosztu wynajmu lokalu mieszkalnego w
wydtuzonym, w stosunku do poprzedniego, okresie od 12 do 24 miesigcy oraz skrocenie do
36 miesigcy okresu splaty wierzycieli, takze nie pozostanie bez znaczenia dla stopnia
zaspokojenia roszczen i wysoko$ci raportowanych wynikow finansowych. Oba rozwigzania
zakwestionowal Zwigzek Bankéw Polskich jako zbyt ingerujace w warto$¢ masy upadtosci, a
tym samym — w sferg¢ relacji pomigdzy niewyptacalnymi klientami i ich wierzycielami.

4. Kryterium spoteczno-ekonomiczne:

Konsultacjami zwigzanymi z projektowang regulacja objeto kluczowych interesariuszy —
przedstawicieli: bankéw, innych podmiotéw finansowych oraz podmiotéw gospodarczych.
Dodatkowo, uczestniczyli w nich przedstawiciele organizacji zrzeszajacych adwokatow,

sedzidw, notariuszy, syndykow, likwidatorow i1 radcow prawnych. Wigkszo$¢ zgloszonych

58 B
Ibidem.
5 http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2265 (dostep; 11.11.2014r.);

http://ms.gov.pl/pl/nowelizacja-prawa-upadlosciowego-i-naprawczego/ (dostep: 11.11.2014r.).
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przez nich uwag zostala uznana jednak za sprzeczne lub nienadajace si¢ pogodzi¢ z
wyznaczonymi celami i zatozeniami®.

Wprowadzona regulacja pozostaje oparta przede wszystkim na likwidacji majatku
dhuznika oraz wykonaniu planu sptat, co moze ograniczy¢ zainteresowanie osob fizycznych
upadtoscig konsumencka. Przewidziane w ustawie zawarcie uktadu z wierzycielami wydaje
si¢ by¢ traktowane przez regulatora jako drugorzedne rozwigzanie. Dowodzi tego m.in.
niewprowadzenie obowiagzku badania przez sady jego powodzenia na etapie inicjowania
postepowania, przed likwidacjg majatku, w tym lokalu zamieszkiwanego przez dtuznika.
Ponadto podkresla si¢, ze znowelizowane przepisy maja umozliwi¢ niewyptacalnym
konsumentom zashuzony nowy start i powr6t do legalnego obrotu gospodarczego oraz na
rynek finansowy. Powstaje jednak watpliwo$é, czy po umorzeniu zobowigzan upadiego w
efekcie wykonania planu sptaty w skroconym, 36-miesigcznym okresie, przesztosé
konsumenta nie bedzie stanowita nowej bariery w dostepie do ustug bankow, firm
pozyczkowych, dostawcoéw ushug masowych i in. W opinii Zwigzku Bankoéw Polskich okres
rehabilitacji dhuznika powinien by¢ na tyle dlugi, by mie¢ pewnos¢, ze nie popadnie on
ponownie w stan niewyptacalnosci. Wedlug wierzycieli, wprowadzona przez regulatora
zmiana moze zatem zosta¢ uznana za btedng i skutecznie zniecheca¢ do $wiadczenia w
przysztosci ustug na rzecz osob upadtych.

KONIECZNOSC:

Ten element zasady proporcjonalno$ci odnosi si¢ do oceny mozliwos$ci osiagnigcia celow
regulacji przy pomocy alternatywnych, mniej ucigzliwych rozwigzan, takich jak
samoregulacja. Ze wzgledu na jej charakter nalezy uzna¢ to za niewykonalne. Dlatego tez t¢
cze$¢ zasady, testujgcej czy stanowione przepisy wprowadzane sg zgodnie z wiedzg i
umiejetnosciami profesjonalnymi, nalezy uzna¢ za nieistotng.

1. Kryterium zarzadcze:

Upadtos¢ konsumencka nie moze by¢ przedmiotem samoregulacji. Rozwazano jedynie
propozycj¢ uporzadkowania tej kwestii w odrebnej ustawie o upadlosci konsumenckiej.
Zrezygnowano z niej jednak na rzecz pozostawienia przepisow W ustawie Prawo
upadiosciowe i naprawcze. Decyzje uzasadniono kompleksowym charakterem ustawy oraz
uniknigciem powtérzen i zbgdnych odestan, ktore istotnie zmniejszytyby transparentno$c¢
regulacji. Dodatkowo zwrocono uwage, iz przepisy upadtosci konsumenckiej nie sg zbyt

obszerne, przez co nie wymagaja odrebnego aktu prawnego.

% Ministerstwo Sprawiedliwosci, Ministerstwo Gospodarki: Ocena skutkéw regulacji. \Warszawa 2014.
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2.  Kryterium prawne:

Jak zaznaczono powyzej, rozwigzania w zakresie upadtosci konsumenckiej nie moga by¢
przedmiotem samoregulacji, zatem nie nalezy rozpatrywa¢ zdolno$ci regulowanych jednostek
do ich akceptacji.

3. Kryterium finansowe:

Nie mozna poréwnac obcigzen generowanych przez regulacje i alternatywne do niej
rozwigzania. W przypadku opracowanych rozwigzan nalezy stwierdzi¢, iz w odniesieniu do
podmiotéw finansowych oraz gospodarczych moga one przyczyni¢ si¢ do przyspieszonej
weryfikacji jako$ci posiadanych wierzytelnosci, w szczegdlnosci w przypadku spetnienia si¢
scenariusza optymistycznego, w poczatkowych latach ich obowigzywania. Nowa regulacja
przy duzym zainteresowaniu instytucja upadtosci wsréd konsumentéw moze zatem ujawnié
wigksze, od dotychczas raportowanych, naleznos$ci stracone, co przetozyloby si¢ na wyniki
finansowe podmiotéw. Istotna w tym zakresie moze okazac si¢ takze ekspozycja na opisane
wczesniej ryzyko prawne i regulacyjne.

4. Kryterium spoteczno-ekonomiczne:

Wprowadzane rozwigzanie jest korzystne dla nadmiernie zadtuzonych konsumentow,
bowiem przenosi ono znaczng czg$¢ lub cato$é jego konsekwencji na wierzycieli, w efekcie
czego ich roszczenia nie zostajg zaspokojone w petni, a w skrajnym przypadku - w ogdle.

Ta cz¢$¢ zasady odnosi si¢ jednak do oceny ewentualnego spadku zaufania jednostek
regulowanych do panstwa ze wzglgdu na nierowne ich traktowanie prawne. Poczucie
niesprawiedliwos$ci 1 zbytniego ingerowania w relacje migdzy dtuznikami i wierzycielami
poprzez skrocenie okresu wykonania splaty wierzycieli, zabezpieczenia potrzeb
mieszkaniowych upadlych w wydluzonym okresie czasu i1 naruszenie przez ustawodawce
prawa wierzycieli do zaspokojenia roszczen z ustanowionego zabezpieczenia - hipoteki, moga
negatywnie oddziatywaé na zaufanie wierzycieli do instytucji panstwa.

Liberalizacja przepisow nt. wysokosci kwoty wydzielanej duznikowi z masy upadtosci
na pokrycie kosztow wynajmu lokalu mieszkalnego moze wzbudzi¢ poczucie krzywdy u tych
upadtych konsumentéw, ktorzy nie byli wlascicielami nieruchomosci. Prawo do ich
otrzymania przyznane bowiem zostalo wyltacznie dluznikom- wlascicielom lokali

mieszkalnych.

PROPORCJONALNOSC SENSU STRICTO:

1. Kryterium zarzadcze:
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W nowych regulacjach upadtos$ci konsumenckiej dominuje perspektywa korzysci jednej
grupy interesariuszy, ktora stanowig niewyplacalne osoby fizyczne, a ze wzgledu na skale
tego zjawiska — takze interesu spotecznego, w postaci ograniczania wykluczenia oraz
dziedziczenia bezradno$ci przez nastepne pokolenia. Drugoplanowym beneficjentem
efektywnych rozwigzan w zakresie upadtosci konsumenckiej jest Skarb Panstwa, poniewaz w
warunkach destabilizacji stanowig one alternatywe dla programéw pomocy spolecznej oraz
remedium na ucieczke zadtuzonych do tzw. szarej strefy. Ten interesariusz dostrzega zatem
korzysci z ograniczenia wydatkow i zwigkszenia przychodow np. z tytutu podatkow.
Poniewaz spoczywa na nim takze obowigzek pokrywania kosztéw postgpowania
upadtosciowego dluznikdw nieposiadajacych wystarczajacego majatku, pozostaje takze
obcigzony kosztami nowych uregulowan.

Osiagniecie korzysci przez wskazanych interesariuszy jest jednoznaczne z ponoszeniem
kosztéw przez zréznicowana grupe wierzycieli niewyplacalnych dtuznikow, tj. banki, firmy
pozyczkowe czy odbiorcy uslug masowych. Widoczna jest wiec asymetria, polegajaca na
nierownomiernym roztozeniu korzysci i kosztow nowych rozwigzan. Wynika to z oparcia
instytucji upadtosci na przekonaniu o nadrzgdnosci intereséw spoteczenstwa.

Ilosciowa analiza rozktadu kosztéw i korzySci pomig¢dzy interesariuszy: wierzycieli
ogotem 1 poszczegdlne ich grupy (ich identyfikacji 1 wyceny) a spoteczenstwo jest
niemozliwa ze wzgledu na brak danych liczbowych. Oszacowano jedynie obcigzenia
finansowe dla Skarbu Panstwa w okresie najblizszych 4 lat®, w trzech wariantach®
obejmujace zaangazowanie niemozliwe do odzyskania w postaci pokrytych kosztow
postepowan oraz zamiany oplaty stalej na podstawowag (tabela 4). Sukces regulacyjny
okreslony zostal wysokim poziomem wskaznika postepowan zakonczonych oddtuzeniem
konsumentow, wynoszacym 20%.

Tabela 4. Koszty (mln zt) ponoszone przez Skarb Panstwa, wynikajace ze zmiany przepiséw

upadtosci konsumenckiej - efekt netto

Warianty 1 2 3 4
realistyczny -0,05 -0,04 -0,03 -0,01
pesymistyczny -0,06 -0,06 -0,06 -0,06
optymistyczny -0,05 -0,03 0,00 +0,04

Zrodo: opracowanie wiasne na podstawie dokumentu OSR.

*!lbidem.
82 pesymistycznym, optymistycznym i realistycznym.
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Positkujac si¢ publikacjami niepowigzanymi z procesem legislacyjnym, jak raporty BIG
InfoMonitor®® mozna stwierdzi¢, iz w Polsce istnieje ponad dwumilionowa grupa osob
nadmiernie zadluzonych, o tacznym zobowigzaniu przekraczajagcym 40 mld zlotych.
Regulacja ma zatem za zadanie rozwigza¢ wazny spotecznie problem.

2.  Kryterium prawne:

W dokumencie OSR Ministerstwa Sprawiedliwosci i Ministerstwa Gospodarki zatozono
przeprowadzenie szczegdtowej ewaluacji efektow nowej regulacji po roku, dwoch i pigciu
latach od momentu wejscia w zycie jej przepisdOw. Ma ona obja¢ analize dynamiki i struktury
wplywu i rozpatrywania wnioskéw o ogloszenie upadto$ci, wskaznika czasu trwania
postepowan oraz ocen¢ efektywnosci rozwigzan pod katem wigkszego zaspokojenia
wierzycieli oraz oddzialywania rozwigzan na efektywnosé pracy sagdow. Zaplanowano takze
badania aktowe prowadzone przez Instytut Wymiaru Sprawiedliwosci, najwczesniej po trzech
latach od wejscia w zycie znowelizowanej ustawy.

Regulator jest $wiadomy hierarchii celoéw wprowadzonych zmian, ktére opisane zostaty
w art. 2 ust.2 ustawy Prawo upadiosciowe i naprawcze. Ponadto cele te scharakteryzowane
zostaty w oficjalnych dokumentach m.in. Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, Kancelarii
Senatu czy Ministerstwa Sprawiedliwosci®.

Brak jest oficjalnych stanowisk interesariuszy — wierzycieli, informujgcych o
ewentualnych nieprawidtowosciach w przebiegu konsultacji spotecznych. Mozna zatem
zalozy¢, iz byty one obiektywne i wiarygodne.

3.  Kryterium finansowe:

Metodyka oceny skutkéw regulacji (OSR) zostata zastosowana tgcznie, dla zmian w
zakresie upadlosci konsumenckiej oraz restrukturyzacji przedsigbiorstw. Dokument
sporzadzilo Ministerstwo Sprawiedliwos$ci we wspolpracy z Ministerstwem Gospodarki, w

dniu 13 marca 2014 roku. Jednym z punktow dokumentu OSR sg zmiany obcigzen

% BIG InfoMonito: InfoDiug Ogélnopolski raport o zaleglym zadluzeniu i klientach podwyzszonego ryzyka.
Warszawa 2014, http://www.big.pl/download/infodlug_kwiecien 2014.pdf (dostgp: 11.11.2014 r.).

® Np. Kancelaria Prezesa Rady Ministrow: Stanowisko Rady Ministréw wobec poselskiego projektu ustawy o
zmianie ustawy — Prawo upadiosciowe i naprawcze oraz niektérych innych ustaw (druk nr 2265), Warszawa
2014, https://www.premier.gov.pl (dostgp: 11.11.2014r.); Ministerstwo Sprawiedliwosci:  Odpowiedz
podsekretarza stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci - z upowaznienia ministra — na interpelacje nr 13024 w
sprawie  koniecznosci  zweryfikowania  przepisow  tzw. ustawy o  upadfosci  konsumenckiej”,
http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=72893718 (dostgp: 11.11.2014r.); Ministerstwo
Sprawiedliwosci: Rekomendacje Zespotu Ministra Sprawiedliwosci ds. nowelizacji prawa upadtosciowego i
naprawczego. Warszawa 2014r., http://ms.gov.pl/pl/nowelizacja-prawa-upadlosciowego-i-naprawczego/ (dostep:
11.11.2014r.); Kancelaria Senatu: Upadios¢ konsumencka — funkcjonowanie w Polsce oraz rozwigzania prawne
w wybranych krajach. Opinie i Ekspertyzy OE-189, Warszawa 2012.
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regulacyjnych (w tym obowigzkéw informacyjnych) wynikajacych z projektu, ktorych
jednak nie stwierdzono.

4. Kryterium spoteczno-ekonomiczne:

Preferencje w zakresie polityki regulacyjnej wiadz krajowych, w odniesieniu do
upadiosci 0sob fizycznych nieprowadzacych dziatalno$ci gospodarczej, zawarte zostalty w
dokumentacji Ministerstwa Sprawiedliwos$ci, reprezentujacego Rad¢ Ministréw. Zostaty one
sformulowane w efekcie trzyletniej obserwacji stosowania dotychczasowych przepisow

prawa, w warunkach nasilajacego si¢ zjawiska nadmiernego zadtuzenia i niewyptacalnosci.

Podsumowanie:

Zjawisko nadmiernego zadtuzenia i niewyptacalnosci osob fizycznych nieprowadzacych
dziatalno$ci gospodarczej stanowi istotny problem spoteczny. Obowigzujace dotad przepisy
upadtosci konsumenckiej nie bylty pomocne w ich rozwigzaniu, a wrecz tworzyly bariery w
dostepie do niej. Celem modyfikacji regulacji bylo usunig¢cie ograniczen tak, aby kazdy
uczciwy 1 rzetelny dluznik, ktoéry nie doprowadzil do swojej niewyptacalnosdci, ani nie
zwigkszyl istotnie jej stopnia umyslnie lub wskutek razacego niedbalstwa, otrzymat prawo do
zastuzonego nowego startu.

Ocen¢ znowelizowanych przepisow w $wietle zasady proporcjonalnosci utrudnia
przedmiot rozwazan, ktory nie podlega alternatywnym rozwigzaniom regulacyjnym.

Jej pierwszy element — odpowiednios¢ - zostat opisany odpowiedzig na dziewig¢ sposrod
dziesieciu proponowanych w literaturze®™ pytan. Nie zdotano jedynie stwierdzié, czy w
procesie projektowania i wdrazania regulacji funkcjonowat system motywacyjny. Pozostale
za§ wskazuja, iz przyjete zmiany stanowig instrument, ktory powinien prowadzi¢ do
osiggniecia zamierzonego celu. Watpliwos¢ budzi jednak rozpatrywanie przez regulatora
dwoéch  wariantow  wpltywu nowych uwarunkowan prawnych na zainteresowanie
konsumentow instytucjg upadtosci, co moze wskazywaé na niepewnos¢ sity ich
oddzialywania na opisywany problem spoteczny. Dostrzezono ewentualny wptyw
zliberalizowanych przepisow upadtosciowych na ekspozycje sektora bankowego na ryzyko
prawne i regulacyjne, mogace rzutowa¢ na stopien zaspokojenia roszczen, wysokos¢

raportowanych wynikow finansowych oraz pozycje rynkowa podmiotow.

% S, Kasiewicz, L. Kurklinski, W. Szpringer: Zasada ... op. Cit.
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Ze wzgledu na brak alternatywnych rozwigzan, element koniecznos¢ ograniczony zostat
do ewentualnych skutkéw nierownego traktowania prawnego interesariuszy - spadku zaufania
do panstwa. Wskazano, iz poczucie niesprawiedliwosci 1 zbytniego ingerowania w relacje
miedzy dtuznikami i wierzycielami moze negatywnie oddziatywa¢ na zaufanie wierzycieli do
instytucji panstwa. Ponadto ws$réd konsumentow moze pojawi¢ si¢ poczucie krzywdy ze
wzgledu na ich nierowne traktowanie w efekcie uzaleznienia pokrycia kosztow najmu lokalu
mieszkalnego srodkami z masy upadtosci od faktu posiadania nieruchomosci przez dtuznika
w momencie wnioskowania o upadtos¢.

Ostatni element zasady — proporcjonalnosé¢ sensu stricto - Wwskazuje na wyrazng
asymetri¢ rozktadu kosztow i korzysci wynikajacych z nowej regulacji. Osiagnigcie korzysci
przez kluczowych interesariuszy (niewyptacalnych konsumentow) jest bowiem jednoznaczne
z poniesieniem kosztow przez ich wierzycieli, takich jak: banki, firmy pozyczkowe czy
dostawcy ustug masowych. Akceptacja takiego stanu rzeczy przez ustawodawce wynika z
nadrzednosci interesu spotecznego, ktoremu ma shuzy¢ instytucja upadtosci osob fizycznych
nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej. Nie zidentyfikowano zatem mechanizméw, ktore
pozwolityby grupie wierzycieli, w tym bankow, prowadzi¢ do zbilansowania kosztow i
korzy$ci wynikajacych z wdrozenia regulacji. Wskazano jednak na szczegdtowe rozwigzania
znowelizowanej ustawy, ktore mogg nie$¢ ryzyko poglebienia owej dysproporcji na

niekorzys¢ wierzycieli.

W ramach cyklu Zasada proporcjonalnosci w polskim sektorze bankowym ukazaly si¢
nastepujace opracowania:

- S. Kasiewicz, L. Kurklinski, W. Szpringer, Zasada proporcjonalnosci a polski sektor
bankowy. Uwarunkowania, narzedzia, szanse, zagrozenia, ALTERUM, Warszawa, listopad
2013,

- P. Pisarewicz, Analiza kryteriow zasady proporcjonalnosci w kontekscie projektu
Rekomendacji U, ALTERUM, Warszawa, kwiecien 2014,

- A. Adamska, Projekt Zasad £adu Korporacyjnego dla instytucji nadzorowanych — ocena w
swietle zasady proporcjonalnosci, ALTERUM, Warszawa, maj 2014,

- M. Federowicz, Ocena projektu ustawy o nadzorze makroostroznosciowym nad systemem

finansowym w swietle zasady proporcjonalnosci ze szczegolnym uwzglednieniem charakteru
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prawnego Rady ds. Ryzyka Systemowego oraz instrumentow nadzoru makroostroznoscio-
wego, ALTERUM, Warszawa, maj 2014,

- A. Waszkiewicz, Analiza kryteriow zasady proporcjonalnosci w zatozeniach projektu

ustawy 0 zmianie ustawy o nadzorze finansowym, ustawy prawo bankowe i niektorych innych
ustaw, ALTERUM, Warszawa, sierpien 2014,
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