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W skargach kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich sygnalizowany jest pro-
blem wiasciwej ochrony danych osobowych w systemie elektronicznej ksiegi wieczystej. Oso-
by, ktdrych roszczenia i prawa wpisane sg do ksiegi wieczystej, wskazuja, ze nieunikniong kon-
sekwencjg ujawnienia ich roszczen jest jednoczesne upublicznienie danych osobowych tych

0séb, takich jak numer PESEL czy tez imiona rodzicow.

Zakres informacji ujawnianych w ksiegach wieczystych prowadzonych w systemie elek-
tronicznym okres$la obecnie rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 21 listopada 2013
r. w sprawie zaktadania i prowadzenia ksiag wieczystych w systemie informatycznym (Dz. U.
poz. 1411); w Swietle przepisow rozporzadzenia, ujawnienie w ksiedze wieczystej numeru PE-
SEL oraz imion rodzicow uprawnionego nastepuje w przypadku wiasciciela (835 pkt 5 lit. f -
h), osoby uprawnionej wedtug treSci prawa lub roszczenia wpisanego do dziatu Il ksiegi lub
osoby, ktdrej roszczenie zostato przez wpis ostrzezenia w tym dziale zabezpieczone (847 pkt 2)
wierzyciela hipotecznego lub administratora hipoteki (§8 53 pkt 2). Nalezy takze podkresli¢, ze

informacje te sg dostepne dla kazdej osoby przegladajacej ksiege za pomocg systemu teleinfor-

matycznego.
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Niezaleznie od faktu, ze zakres tych informacji jest szerszy niz informacje ujawniane w
dotychczas prowadzonych ksiegach wieczystych w formie analogowej (por. 8 41 rozporzadze-
nia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 17 wrze$nia 2001 r. w sprawie prowadzenia ksiag wieczys-
tych i zbioréw dokumentéw: Dz. U. nr 102, poz. 1122 ze zmian.), to istotna jest takze mozli-
wos$¢ swobodnego dostepu do tych danych przez kazda osobe, ktdra korzysta z intemetu; czym
innym jest bowiem dostepnos¢ ksiegi wieczystej w budynku sadu, na wyrazne zyczenie osoby
tam przebywajacej, ktora zwykle jest zainteresowana wytgcznie stanem prawnym nieruchomo-
sci, a czym innym - powszechna dostepno$¢ tych danych dla kazdej osoby, ktora zna numer

ksiegi wieczystej nieruchomosci, i moze jg przegladac¢ z dowolnego miejsca.

Oczywistym jest, ze zasada jawnosci ksigg wieczystych, przewidziana przez art. 2 usta-
wy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece (Dz. U. z 2013 r., nr 707 ze zmian.,
dalej: u.k.w.h.) wymaga, aby tre$¢ ksiegi pozwalata zidentyfikowa¢ osoby uprawnione i zobo-
wigzane z tytutu roszczen i praw ujawnionych w ksiedze. Wiasnie jawnos$¢ tych praw wspiera
ich rzeczywistg skuteczno$¢ erga omnes, badzZ - jak w przypadku roszczen z art. 16 u.k.w.h-
wzmacnia ich ochrone. Bez mozliwosci wihasciwej identyfikacji podmiotow uprawnionych i
zobowigzanych, zagrozone bytyby prawne i gospodarcze funkcje systemu ksigg wieczystych.
Jednak pojawia sie pytanie, czy obecna regulacja nie stanowi nieproporcjonalnej ingerencji w

prywatnos¢ osob fizycznych.

W tym miejscu warto tez wskazac na niekonsekwencje ustawodawcy, ktory limituje do-
step do danych osobowych gromadzonych w zbiorze PESEL.: art. 44 h ust. 1ustawy z dnia 10
kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych (t. jedn.: Dz. U. z 2006 r., nr 139,
poz. 993 ze zmian.) wymienia organy panstwowe i organizacje, ktorym udostepnia sie te dane;
jesli chodzi o podmioty prywatne, to - zgodnie z art. 44 h ust. 2 ustawy - dane z systemu PE-
SEL sg udostepniane:
1) osobom ijednostkom organizacyjnym - jezeli wykazgw tym interes prawny;
2) jednostkom organizacyjnym - jezeli po ich wykorzystaniu w celach badawczych, statystycz-
nych lub badania opinii publicznej dane te zostang poddane takiej modyfikacji, ktora nie po-
zwoli na ustalenie tozsamosci 0s6b, ktorych dane dotycza;
3) innym osobom i podmiotom - jezeli uwiarygodnig one interes faktyczny w otrzymaniu da-
nych i za zgodg 0s6b, ktérych dane dotycza.

Ustawa o ewidencji ludnosci przewiduje takze okre$lony tryb administracyjny, obowia-

zujacy w postepowaniu o udostepnienie danych (por. art. 44 i ustawy).



Jednocze$nie numer PESEL oraz pewne dane osobowe gromadzone w systemie informa-
tycznym ksigg wieczystych sg ujawniane w innym kontekscie: i tak np. znajomos¢ numeru
ksiegi wieczystej prowadzonej dla nieruchomosci oddanej w uzytkowanie wieczyste pozwala
na ustalenie danych osobowych wszystkich wspotuzytkownikéw wieczystych, np. wiascicieli

lokali w budynku posadowionym na tej nieruchomosci.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich istnieje watpliwos$¢, czy rzeczywiscie po-
wszechna dostepno$¢ danych wymienionych w § 35 pkt 5 lit. f- h rozporzgdzenia z dnia 21
listopada 2013 r. jest konieczna dla zapewnienia wiasciwej funkcji ksiagg wieczystych. Zinte-
growany system elektronicznej ksiegi wieczystej nie powinien prowadzi¢ do tego, aby standard

ochrony prywatnosci jednostki ulegt obnizeniu.

Co wiecej, analiza przywotanych przepiséw prowadzi do wniosku, ze mogg one pozo-
stawa¢ w sprzecznosci z normami Konstytucji RP. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze owa po-
wszechna dostepnos¢ danych stanowi istotne ograniczenie tzw. autonomii informacyjnej jed-
nostki, gwarantowanej m. in. przez art. 51 ust. 2 Konstytucji RP, ktora stanowi jednocze$nie
istotny element sktadowy prawa do prywatnosci, chronionego przez art. 47 Konstytucji RP
(por. wyrok TK z dnia 13 grudnia 2011 r., sygn. K 33/08). W kontek$cie wymogow dopusz-
czalnego ograniczenia praw i wolnosci, przewidzianego przez 31 ust. 3 Konstytucji RP nalezy
zauwazy¢, ze ograniczenie to nastepuje na poziomie aktu podustawowego.

Jesli jednak dopuscimy, ze unormowanie pewnych materii - stanowigcych tylko ,,tech-
niczny” fragment przewidzianego zasadniczo przez ustawe ograniczenia praw i wolnosci - mo-
ze nastgpi¢ na poziomie rozporzadzenia, to pojawia sie kolejna watpliwos¢: wydaje sie, ze
omawiane rozporzadzenie nie zostato wydane na podstawie upowaznienia, ktore jest zgodne z
wymogami okreSlonymi przez art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Przepis ten wymaga szczegotowe-
go okreslenia w ustawie zakresu spraw przekazanych do uregulowania w rozporzadzeniu oraz
wytycznych dotyczacych tresci aktu.

Tymczasem rozporzadzenie z dnia 21 listopada 2013 r. stanowi wykonanie delegacji z
art. 251ust. 2 u.k.w.h., zgodnie z ktorym Minister Sprawiedliwosci okresli, w drodze rozporza-
dzenia, sposéb zaktadania oraz prowadzenia ksigg wieczystych w systemie informatycznym,
uwzgledniajgc strukture ksiegi wieczystej okreSlongw art. 25. Z kolei art. 25 u.k.w.h. odnosi sie
wytgcznie do struktury ksiegi: przepis wymienia - verba legis - wpisy dotyczace wiasnosci i

uzytkowania wieczystego, wpisy dotyczace ograniczonych praw rzeczowych (w tym hipotek), a



takze wpisy dotyczace osoby, ktorej przystuguje spotdzielcze wiasnosciowe prawo do lokalu -
nie wskazujac, jaki zakres danych obejmuja te wpisy. Na podstawie przywotanych przepiséw
ustawy nie sposéb zatem okresli¢ zakresu danych osobowych, ktérych ujawnienie bedzie moz-

liwe na podstawie rozporzgdzenia.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wielokrotnie rozwazano kwestie, czy
ograniczenie praw i wolnosci obywatelskich moze nastapi¢ w akcie podustawowym, a Scislej -
w formie odpowiednio ,,umocowanego” przepisu rozporzadzenia.

| tak np. w wyroku z dnia 19 maja 1998 r. (sygn. U 5/97) - rozwazajac wiasnie mozli-
wos$¢ ograniczenia prawa do prywatnosci - Trybunat stwierdzit, ze ,,w odniesieniu do sfery
praw i wolnosci cztowieka zastrzezenie wytgcznie ustawowej rangi unormowania ich ograni-
czen nalezy rozumie¢ dostownie, z wykluczeniem dopuszczalno$ci subdelegaciji, tj. przekazania
kompetencji normodawczej innemu organowi, analogicznie do wykluczenia takiej mozliwosci
w odniesieniu do rozporzadzen wykonawczych wzgledem ustaw” (analogicznie w wyroku z
dnia 30 stycznia 2006 r., sygn. SK 39/04). Podobnie, w wyroku z dnia 11 maja 1999 r. (sygn. P
9/98) wskazano, ze ,,sfera praw i wolno$ci stanowi materie konstytucyjng od ktérej przewiduje
sie odstepstwa na rzecz konstytucyjnie dopuszczalnej ingerencji ustawowej. Nie moze jednak
by¢ regulowana w aktach podustawowych (...). Zasada zupetno$ci ustawy nie moze tu dozna-
wac wyjatkéw (...) Trybunat Konstytucyjny uwaza, ze w tej specyficznej materii, ktorg stanowi
unormowanie wolnosci i praw cztowieka i obywatela, przewidziane, konieczne lub chocby tyl-
ko dozwolone przez konstytucje, unormowanie ustawowe cechowa¢ musi zupetno$é” (zob. tak-
ze wyrok z dnia 6 marca 2000 r., sygn. P 10/99).

Z kolei w wyroku z 25 maja 1998 r. (sygn. U 19/97) méwi sie o koniecznosci ,,umiesz-
czenia bezposrednio w ustawie wszystkich zasadniczych elementéw regulacji prawnej”, co su-
geruje mozliwo$¢ pozostawienia innych elementéw do uregulowania na poziomie rozporzadze-
nia. ,,Ustawa musi samodzielnie okre$la¢ wszystkie podstawowe elementy ograniczenia danego
prawa i wolnosci, tak, aby juz na podstawie lektury przepiséw ustawy mozna byto wyznaczy¢
konkretny zarys (kontur) tego ograniczenia.” Pozostate elementy treSci normy ograniczajgcej
moga zosta¢ zawarte w rozporzadzeniu (wyrok z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98).

Natomiast w wyroku z dnia 10 kwietnia 2001 r. (sygn. U 7/00) Trybunat podkreslit, ze
»Wymaganie zupetno$ci ustawowej regulacji ograniczen praw i wolnosci o charakterze poli-
tycznym i osobistym powinno by¢ egzekwowane z petnym rygoryzmem (...). W przeciwnym

bowiem razie wprowadzenie przez konstytucje dodatkowego wymagania, iz pewne materie



moga by¢ regulowane ‘tylko w drodze ustawy’ bytoby pozbawione znaczenia prawnego” (ana-

logicznie w wyroku z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. P 24/05).

Na tle powyzszych pogladéw Trybunatu watpliwosci budzi zatem juz sama mozliwo$¢
przekazania Ministrowi Sprawiedliwosci kompetencji do wytyczenia zakresu ingerencji w pry-
watnos$¢ (tzn. kompetencji do szczegdtowego wskazania danych, ktére moze gromadzic¢ i udo-
stepnia¢ organ panstwowy). Prawa przewidziane w art. 51 oraz art. 47 Konstytucji majg charak-
ter osobisty, tak wiec wymaganie ustawowej regulacji ograniczen ,,powinno by¢ egzekwowane
z pelnym rygoryzmem?.

Nawet jednak przyjmujac bardziej liberalng koncepcje, dopuszczajgca mozliwos¢ dele-
gacji okreslonej materii normy do rozporzadzenia, to kwestionowana regulacja ustawowa i tak
nie zawiera nawet ,,konturu” (podstawowych elementéw) ograniczenia prawa do prywatnosci.

Nie ulega watpliwosci, ze przepis art. 251ust. 2 u.k.w.h. nie zawiera zadnych kryteriow,
wedtug ktérych Minister Sprawiedliwo$ci ma wskaza¢ zakres danych osobowych niezbednych
dla celéw prowadzenia ksigg wieczystych. Nie mozna takze uznaé¢, ze catoksztatt regulacji
ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece ,,tworzy ramy tresciowe o stopniu precyzji wystarcza-
jacym dla uznania, ze uczyniono zado$¢ obowigzkowi sformutowania wytycznych" (wyrok

Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 marca 2001 r., sygn. K 21/00).

W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich, skargi obywateli na zbyt szeroka dostepnos¢
danych osobowych w ramach systemu ksigg prowadzonych w systemie elektronicznym nalezy
uznac za uzasadnione - wydaje sie bowiem, ze ustawa pozostawita zbyt wielka swobode regu-
lacyjng organowi wykonawczemu. To z kolei spowodowato, ze niejasny pozostaje cel i zasad-
nos¢ gromadzenia i ujawniania konkretnych danych osobowych osob, ktorych prawa i roszcze-

nia ujawnione sgw ksiegach wieczystych.

Projektujac ksztatt przysztych rozwigzan legislacyjnych nalezy mie¢ na wzgledzie, ze in-
formacja o numerze PESEL i inne dane osobowe w niektérych wypadkach sg niezbedne dla
prawidtowego obrotu prawnego - jednak pozostaje takze pytanie, czy rzeczywiscie konieczny
jest powszechny dostep do tych danych. Wydaje sie, ze mozna rozwazy¢ przyjecie dostepu
ograniczonego, ktory bytby uksztattowany np. w analogiczny sposob do przewidzianego obec-
nie przez art. 364 ust. 8 u.k.w.h. zezwolenia na wielokrotne, nieograniczone w czasie wyszuki-
wanie ksigg wieczystych w centralnej bazie danych ksigg wieczystych. Notariusz czy komor-

nik, a takze np. sady mogtyby uzyskaé dostep do szczeg6towych danych osobowych podmio-



tow wpisanych do ksiegi wieczystej. Dostep innych os6b (np. stron czynnos$ci notarialnej) bytby
woweczas posredni, i warunkowany konkretnym interesem prawnym bgdz faktycznym, zwigza-
nym z uzyskaniem tych danych. Oczywiscie, pewne podstawowe dane osobowe (imig i nazwi-
sko uprawnionego) powinny by¢ dostepne powszechne, jednak nie ma przeszkdd, aby inne in-

formacje na temat tych oséb byty reglamentowane.

W zwigzku z powyzszym, na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o
Rzeczniku Praw Obywatelskich (t. jedn.: Dz. U. z 2001 r., nr 14, poz. 147 ze zmian.), uprzejmie
prosze Pana Ministra o zajecie stanowiska co do przedstawionych przez Rzecznika problemow

na tle funkcjonowania Centralnej Bazy Danych Ksigg Wieczystych.

Z upowaznienia



