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Evaluation of the implementation of Directive 2016/681 on the use
of passenger name record (PNR)

The Directive sets out the principles for the collection, storage and processing of passenger data. It
was implemented in Poland in the form of a statute that significantly detailed the regulation of the
Directive. The National Passenger Information Unit was established under the statute. The trans-
position raises no legal objections.
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Uwagi wstepne

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/681 z 27 kwietnia 2016 r.
w sprawie wykorzystywania danych dotyczacych przelotu pasazera (danych
PNR) w celu zapobiegania przestepstwom terrorystycznym i powaznej prze-
stepczosci, ich wykrywania, prowadzenia postegpowan przygotowawczych w ich
sprawie i ich $cigania (Dz.Urz. UE L 119 z 4 maja 2016 1., s. 132; dalej: dyrektywa
PNR lub dyrektywa), weszta w zycie dwudziestego dnia od daty jej publikacji
w Dzienniku Urz¢dowym Unii Europejskiej, tj. 24 maja 2016 r. (art. 22). Termin

' Opinia prawna dotyczgca oceny wdrozenia w Polsce dyrektywy Parlamentu Europej-

skiego i Rady (UE) 2016/681 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie wykorzystywania da-
nych dotyczgcych przelotu pasazera (danych PNR) w celu zapobiegania przestgpstwom
terrorystycznym i powaznej przestepczosci, ich wykrywania, prowadzenia postgpowar
przygotowawczych w ich sprawie i ich Scigania sporzadzona 13 kwietnia 2022 r. na zle-
cenie posta Klubu Parlamentarnego Prawo i Sprawiedliwos$é; BAS-WAPEiM-38/22.
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jej transpozycji uplynat 25 maja 2018 r. (art. 18 ust. 1). Zgodnie z klauzulg trans-
pozycyjna dyrektywy PNR panstwa czlonkowskie maja trzy obowiazki wyko-
nawcze: 1) niezwlocznego powiadomienia Komisji o wydaniu przepiséw trans-
ponujacych dyrektywe; 2) umieszczenia odestania do dyrektywy w przepisach
transpozycyjnych; 3) przekazania Komisji tekstow najwazniejszych przepisow
prawa krajowego z dziedziny objetej dyrektywa (art. 18).

W informacji o transpozycji dyrektywy PNR do prawa krajowego Polska
wskazala nastepujace akty jako przepisy transpozycyjne: 1) ustawe z 9 maja
2018 r. o przetwarzaniu danych dotyczacych przelotu pasazera (t.j. Dz.U. 2019,
poz. 1783; zm. ustawg z 27 stycznia 2022 r., Dz.U. poz. 271; dalej: ustawa PNR lub
ustawa); 2) ustawe z 9 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych (t.j. Dz.U. 2019,
poz. 1781); 3) ustawe z 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. 2019,
poz. 1145, ze zm.); 4) ustawe z 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (t.j. Dz.U. 2022, poz. 329, ze zm.); 5) rozporzadzenie
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 22 maja 2018 r. w sprawie okre-
$lenia protokotéw i formatéw danych wykorzystywanych przez przewoznikéow
lotniczych w celu przekazywania danych PNR do Krajowej Jednostki do spraw In-
formacji o Pasazerach (Dz.U. poz. 1012); 6) ustawe z 14 grudnia 2018 r. o ochronie
danych osobowych przetwarzanych w zwigzku z zapobieganiem i zwalczaniem
przestepczosci (Dz.U. 2019, poz. 125). Jednak tylko pierwszy z aktéw prawnych
wprost odsyla do dyrektywy PNR. Z tego wzgledu ocena wdrozenia tej dyrektywy
bedzie przeprowadzona jedynie w powigzaniu z ustawg PNR w brzmieniu nada-
nym jej tekstem jednolitym z 2019 r., z uwzglednieniem zmiany z 2022 r.

Charakterystyka ogolna dyrektywy PNR

Dyrektywa PNR zostala wydana w zwyklym trybie prawodawczym, na pod-
stawie art. 82 ust. 1 lit. d i art. 87 ust. 2 lit. a Traktatu funkcjonowaniu o Unii
Europejskiej, a zatem postanowien mieszczacych si¢ w ramach tzw. przestrze-
ni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci (wspolpraca sgdowa w sprawach
karnych, wspétpraca policyjna).

Dyrektywa obejmuje dos¢ obszerng preambute, sktadajaca sie z 41 moty-
wow, 22 artykuly i dwa zalaczniki. Przepisy zasadnicze podzielono na rozdzialy
dotyczace: 1) przepiséw ogdlnych (art. 1-3; przedmiot i zakres stosowania dy-
rektyw, jej stosowanie do lotéw wewnatrzunijnych, definicje); 2) obowiazkéw
panstw cztonkowskich (art. 4-15; dotyczg one ustanowienia Jednostki ds. Infor-
magcji o Pasazerach, inspektora ochrony danych w takiej jednostce, przetwarza-
nia danych PNR, przewoznikow lotniczych w zakresie przekazywania danych,
wymiany informacji miedzy panstwami cztonkowskimi, dostepu Europolu do
danych PNR, przekazywania danych do panstw trzecich, okresu zatrzymania
danych i depersonalizacji, ochrony danych osobowych, sankeji oraz krajowego
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organu nadzorczego); 3) srodkéw wykonawczych na poziomie Unii Europejskiej
(art. 16-17; wspodlne protokoly i obstugiwane formaty danych, procedura komi-
tetowa); 4) przepisow koncowych (art. 18-22; klauzula transpozycji, klauzula
przegladowa, dane statystyczne, stosunek do innych instrumentéw prawnych
oraz klauzula wejscia w zycie). Z kolei zalaczniki dotycza odpowiednio zakresu
danych odnoszacych si¢ do przelotu pasazera zbierane przez przewoznikéw lot-
niczych oraz wykazu powaznych przestepstw objetych dyrektywa.

Dyrektywa PNR nie okresla jednoznacznie swojego charakteru. W szczegdl-
nosci nie zawiera sformulowania ani przepisu, ktory pozwolitby stwierdzi¢, ze jest
ona instrumentem harmonizacji zupelnej lub minimalnej, sztywnej lub elastycz-
nej. Dyrektywa ustanawia wspolne ramy prawne, bez precyzowania ich natury
(motyw 35 preambuly). Nie obejmuje wszystkich zagadnien (zob. np. motyw 33
preambuly), lecz nie oznacza to, Ze ma charakter minimalny (rozwigzania te maja
raczej charakter zakresowy, a nie okreslajacy typ harmonizacji). Nie ma przepisu,
ktéry pozwalalby paiistwom na przyjmowanie przepisow bardziej szczegétowych
lub bardziej rygorystycznych. Natomiast dyrektywa zawiera przepisy rygorystycz-
ne w tym znaczeniu, ze zmierza do jak najmniej inwazyjnej ingerencji w dane pa-
sazerow (motyw 37 preambuly). Dyrektywa wymaga jednak wydania przepisow
konkretyzujacych lub uszczegdtawiajacych rozwigzania w niej przyjete. Ponadto
nie dookresla sankcji (art. 14). Dyrektywa pozwala na utrzymanie w mocy umow
miedzy panstwami cztonkowskimi, ktére w dniu wejscia w zycie dyrektywy po-
zostajg w zgodzie z dyrektywa. Nie ma tez wplywu na umowy panstw cztonkow-
skich lub Unii Europejskiej z panstwami trzecimi (art. 21 ust. 11 3).

Charakterystyka ogdlna ustawy PNR

Ustawa PNR obejmuje 79 artykuléw podzielonych na 9 rozdzialéw. Dotyczg one
odpowiednio: 1) przepiséw ogolnych (art. 1-4); 2) obowigzku przekazywania
danych PNR przez przewoznikéw lotniczych (art. 5-11); 3) Krajowej Jednostki
do spraw Informacji o Pasazerach (art. 12-17); 4) zasad przetwarzania danych
PNR (art. 18-35); 5) wtasciwych organdéw (art. 36-38); 6) wspolpracy miedzy-
narodowej w zakresie wymiany danych PNR (art. 39-57); 7) ochrony danych
osobowych (art. 58-63); 8) administracji i kar pieni¢znych (art. 64-74); 9) zmian
w przepisach, przepiséw epizodycznych i koncowych (art. 75-79).

Ocena wdrozenia dyrektywy PNR w prawie polskim
Rozbiezno$ci w liczbie przepisow dyrektywy i ustawy uzmystawiaja, ze ustawa

PNR znacznie rozwineta (skonkretyzowata, uszczegotowila) regulacje dyrekty-
wy. Pod wzgledem zakresowym ustawa w pelni koresponduje z dyrektywa PNR.
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W obydwu dokumentach chodzi o przekazywanie i przetwarzanie (facznie z ich
zbieraniem, wykorzystywaniem, zatrzymywaniem, wymiang miedzy panstwami
cztonkowskimi) danych dotyczacych pasazeréw lotéw pozaunijnych w celu zwal-
czania przestepstw o charakterze terrorystycznym oraz powaznej przestepczosci
(w ustawie mowi si¢ o przestepstwach lub przestepstwach skarbowych), a takze
zapobiegania im, ich wykrywania, prowadzenia postepowan przygotowawczych
i $cigania ich (art. 1 ust. 1 wzwigzku z art. 2 pkt 10 ustawy PNRiart. 1 dyrektywy
PNR). Czyny, o ktérych mowa w dyrektywie, inne niz przestepstwa terrorystycz-
ne, zostaly wymienione w zataczniku II do dyrektywy. Jego tres¢ koresponduje
z art. 3 ustawy PNR. Katalogi czynéw sg zbiezne. Definicja danych PNR nie jest
w pelni tozsama, jednak kierunkowo definicja ustawowa jest zgodna z definicja
dyrektywy PNR. Ustawa pozwala na zachowanie rozwigzan przyjetych w umo-
wach z paniistwami trzecimi, co jest zgodne z dyrektywa (art. 1 ust. 2 ustawy, art. 1
ust. 2 dyrektywy). Podobnie dane dotyczace przelotu pasazera zbierane przez
przewoznikéw lotniczych, ktére wylicza sie¢ w zataczniku I dyrektywy PNR, sa
zgodne z ustawa. Przepisy ustawy doprecyzowuja dane okreslone w zataczniku
I (art. 4).

Dyrektywa PNR pozwala panstwom czlonkowskim podja¢ decyzje, czy jej
przepisy nie powinny by¢ stosowane do lotéw wewnatrzunijnych, w tym jedy-
nie do wybranych lotéw tego rodzaju (art. 2). Z tej mozliwosci skorzystal polski
ustawodawca.

Przepisy rozdz. 2 ustawy PNR (art. 5-10) koresponduja z art. 8 dyrektywy
PNR. Dotycza one obowigzku przekazywania danych PNR przez przewoznikow
lotniczych do bazy danych Jednostki ds. Informacji o Pasazerach. Dyrektywa nie
zawsze precyzuje wymogi (np. w razie awarii technicznej). Konkretyzuje to usta-
wa (w przypadku awarii technicznej jest to art. 8 ust. 5). Niekiedy istnieja drobne
rozbieznosci terminologiczne. Tak np. w art. 7 ustawy opisuje si¢ sytuacje, kie-
dy Jednostka moze wystapi¢ do przewoznika z wnioskiem o przekazanie danych
PNR w innych terminach niz zasadnicze (bezposrednie i rzeczywiste zagrozenie
przestepstwem lub przestepstwem skarbowym). W dyrektywie uzywa si¢ nieco
innych terminéw okreslajacych charakter zagrozenia (konkretne, a nie bezpo-
$rednie, i rzeczywiste — takie okreslenie uzywane jest tez w innych miejscach
dyrektywy — np. art. 9 ust. 4, art. 11 ust. 2 lit. a).

Rozdzial 3 ustawy dotyczy Krajowej Jednostki ds. Informacji o Pasazerach
(art. 12-17). Stanowi on forme wdrozenia art. 4 dyrektywy PNR. Ustawa tworzy
Jednostke jako komorke organizacyjng Strazy Granicznej (dzial organu w ro-
zumieniu dyrektywy), co jest rozwigzaniem prawidlowym z punktu widzenia
transpozycji dyrektywy. Zakres zadan Jednostki jest zgodny z dyrektywa (art. 12
ustawy, art. 1 ust. 2 dyrektywy). Przewiduje si¢ takze delegowanie pracowni-
kow z wlasciwych organéw do Jednostki. Zapewnia si¢ tez odpowiednie zasoby
umozliwiajgce Jednostce wykonywanie jej zadan (art. 16 i 13 ustawy, art. 4 ust. 3

dyrektywy).
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Rozdzial 4 ustawy odnosi si¢ do zasad przetwarzania danych (art. 18-35).
Rozwigzania przyjete w tym rozdziale koresponduja z art. 6 i 12 dyrektywy PNR
(zasady przetwarzania danych, okres ich zatrzymywania i depersonalizacja).
Ustawa spelnia wymogi dyrektywy dotyczace celow, zasad i kryteriow przetwa-
rzania danych (w tym gwarantuje, ze kryteria nie obejma wskazanych w dyrek-
tywie elementéw wrazliwych; art. 18, 19, 24 ustawy, art. 6 ust. 2—4 dyrektywy).
Zapewnia réwniez indywidualng i niezautomatyzowang ocene wynikow auto-
matycznego przetwarzania danych (art. 21 ust. 6 ustawy, art. 6 ust. 5 dyrektywy)
Ponadto zapewnia trwale i niezwloczne usuwanie danych innych niz dozwolone
do przekazywania i przetwarzania (art. 18 ust. 2 ustawy, art. 6 ust. 1 dyrektywy).
Art. 32 i 33 ustawy wykonujg art. 12 dyrektywy.

Regulacji tzw. wlasciwych organéw poswiecono rozdz. 5 ustawy (art. 36-38).
Stanowi on wdrozenie art. 7 dyrektywy PNR. Dyrektywa wymaga od panstw
cztonkowskich ustanowienia wykazu organéw uprawnionych do wystepowania
do Jednostki o dane PNR lub o wyniki ich przetwarzania lub do otrzymywania
takich danych i wynikéw na potrzeby sprawdzenia informacji w celu zapobiega-
nia przestepczosci, o ktérej mowa w dyrektywie, jej wykrywania, prowadzenia
postepowan przygotowawczych w ich sprawie i ich $cigania (art. 7 ust. 11 2). Or-
gany takie zostaly okre§lone w art. 36 ustawy.

Kolejny rozdzial ustawy, rozdz. 6, odnosi si¢ do wspdtpracy miedzynarodo-
wej w zakresie wymiany danych PNR. Rozumie si¢ przez to: 1) wymiang danych
PNR miedzy panstwami czlonkowskimi (art. 39-48); 2) przekazywanie danych
do Europolu (art. 49-52); 3) przekazywanie danych do panstw trzecich (art. 53—
57). Stanowig one wykonanie odpowiednio art. 9-11 dyrektywy PNR. Transpo-
zycja jest prawidtowa.

Ochrony danych osobowych dotyczy rozdz. 7 ustawy (art. 58-63). Odpowia-
da mu art. 5 i 13 dyrektywy PNR. Art. 58-61 ustawy koresponduja z wymoga-
mi dyrektywy dotyczacymi inspektora ochrony danych w Jednostce (art. 5 dy-
rektywy). Sg one sformulowane poprawnie. Art. 62 i 63 w powiazaniu z ustawa
z 14 grudnia 2018 r. o ochronie danych osobowych przetwarzanych w zwigzku
z zapobieganiem i zwalczaniem przestepczosci stanowig wykonanie art. 13 dy-
rektywy.

Ostatnig grupe przepiséw stanowiacych wyraz transpozycji dyrektywy PNR
tworza art. 64-74 ustawy, ktére odnosza si¢ do administracyjnych kar pieniez-
nych (rozdz. 8 ustawy). Regulacja dyrektywy jest w tej materii niezwykle skrom-
na. Wymaga, aby panstwa czlonkowskie ustanowilty w szczegdlnosci przepisy
dotyczace sankcji, w tym kar finansowych. Tradycyjnie oczekuje, ze sankcje
beda spelnialy trzy kryteria: skutecznosci, proporcjonalnoséci i odstraszania.
Polska ustawa przewiduje nakladanie administracyjnych kar finansowych (kar
pienieznych). Ich pobdr stanowi dochéd budzetu panstwa (art. 74). Wysokosci
kar okreslone sg w sposob sztywny (poza sytuacjami, o ktérych mowa w art. 65
ust. 415, gdzie przewiduje si¢ maksymalny prog kary). Kwoty nie s3 wygérowane.
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Wysokos¢ kar rézni sie w zaleznosci od charakteru i powagi naruszenia. Kumu-
lacja naruszen nie oznacza kumulacji kar (co najwyzej do okreslonego putapu).
Decyzje w sprawie kar sg decyzjami administracyjnymi i podlegaja procedurze
egzekucyjnej w administracji (art. 73). Istnieje mozliwo$¢ ponownego rozpatrze-
nia sprawy (art. 67, znowelizowany w 2022 r.). W nowelizacji z 2022 r. uchylono
natomiast przepis (art. 70), ktory okreslil termin przedawnienia karania, a takze
wprowadzono dwuletnie moratorium na wszczecie postepowania, karanie, wy-
konywanie i egzekwowanie kar za czyny z art. 64 i 66 ustawy, nalozonych przed
wejsciem w zycie ustawy zmieniajacej.

Podsumowanie

Wdrozenie w polskim ustawodawstwie dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2016/681 z 27 kwietnia 2016 r. w sprawie wykorzystywania danych
dotyczacych przelotu pasazera (danych PNR) w celu zapobiegania przestep-
stwom terrorystycznym i powaznej przestepczoséci, ich wykrywania, prowadze-
nia postepowan przygotowawczych w ich sprawie i ich $cigania nie budzi za-
strzezen prawnych.
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