WYROK
z dnia 12 lutego 2014 r.
Sygn. akt K 23/10

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Rzeplinski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak — | sprawozdawca
Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat

Wojciech Hermelinski

Leon Kieres

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Malgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymar — Il sprawozdawca
Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Andrzej Wrobel,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu, na rozprawach w dniach 20 grudnia
2012 r. i 12 lutego 2014 r., wniosku Prokuratora Generalnego o zbadanie zgodnosci:
1) art. 5 ust. 3 ustawy z dnia 7 wrzeSnia 2007 r. o pomocy osobom
uprawnionym do alimentéw (Dz. U. z 2009 r. Nr 1, poz. 7, ze zm.) w
zakresie, w jakim stanowi, ze organ wlasciwy dtuznika kieruje wniosek do
starosty o zatrzymanie prawa jazdy dhuznika alimentacyjnego, oraz art. 5
ust. 5 6 tej ustawy z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
2) art. 5 ust. 3b ustawy powotanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim stanowi,
ze organ wilasciwy dluznika kieruje wniosek do starosty o zatrzymanie
prawa jazdy dluznika alimentacyjnego, z zasada proporcjonalnosci
wywiedziong z art. 2 Konstytucji,

orzeka:

Art. 5 ust. 3b ustawy z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o pomocy osobom
uprawnionym do alimentéw (Dz. U. z 2012 r. poz. 1228 i 1548) w zakresie, w jakim
stanowi, Ze organ wlasciwy dluznika kieruje wniosek do starosty o zatrzymanie
prawa jazdy dluznika alimentacyjnego, jest zgodny z wywodzong z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej zasada proporcjonalnosci.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale

: Sentencja zostata ogloszona dnia 24 lutego 2014 r. w Dz. U. poz. 236.



Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
I

1. W dniu 19 listopada 2010 r. Prokurator Generalny (dalej takze: wnioskodawca)
zwrocit si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie, ze art. 5 ust. 3
ustawy z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentéow (Dz. U. z
2009 r. Nr 1, poz. 7, ze zm.; dalej: ustawa alimentacyjna lub zakwestionowana ustawa) w
zakresie, w jakim stanowi, ze organ wiasciwy dhuznika kieruje wniosek do starosty o
zatrzymanie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego, oraz art. 5 ust. 5 i1 6 zakwestionowane;j
ustawy sg niezgodne z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W uzasadnieniu wniosku wnioskodawca wskazal, odnoszac si¢ do brzmienia
przepisow obowiazujacych w chwili jego skladania, ze zgodnie z art. 3 ust. 5
zakwestionowanej ustawy organ wlasciwy wierzyciela ma obowigzek wystapi¢ z
wnioskiem do organu wlasciwego dluznika o podjecie dziatan wobec dluznika
alimentacyjnego, w wypadku gdy osoba uprawniona do alimentéw wystapi z wnioskiem o
podjecie dziatan z powodu bezskuteczno$ci egzekucji oraz wypadku gdy przyznano osobie
uprawnionej $wiadczenie z funduszu alimentacyjnego. Nastgpnie organ wlasciwy dtuznika
przekazuje komornikowi sadowemu informacje majace wplyw na skutecznosé
prowadzonej egzekucji, w szczegdlnosci informacje zawarte w wywiadzie alimentacyjnym
1 w oswiadczeniu majgtkowym dluznika (art. 5 ust. 1 w zwigzku z art. 4 wust. 1
zakwestionowanej ustawy). W wypadku gdy powodem niewywiazywania si¢ z dluznika z
obowigzku alimentacyjnego jest brak zatrudnienia, zostaje on zobowigzany do
zarejestrowania si¢ jako bezrobotny albo poszukujacy pracy, za$ organ wlasciwy dtuznika
informuje wlasciwy powiatowy urzad pracy o potrzebie jego aktywizacji zawodowej (art. 5
ust. 2 pkt 1 i 2 zakwestionowanej ustawy).

W zakwestionowanym art. 5 ust. 3 ustawy alimentacyjnej okreslono tryb
postepowania, gdy dluznik alimentacyjny uniemozliwia przeprowadzenie wywiadu
srodowiskowego lub odmowil ztozenia oswiadczenia majatkowego (pkt 1), odmowit
zarejestrowania si¢ w powiatowym urzedzie pracy jako bezrobotny albo poszukujacy pracy
(pkt 2), bez uzasadnionej przyczyny — w rozumieniu przepisow o promocji zatrudnienia i
instytucjach rynku pracy — odmowit przyjecia propozycji odpowiedniego zatrudnienia lub
innej pracy zarobkowej, wykonywania prac spotecznie uzytecznych, prac interwencyjnych,
robot publicznych, prac na zasadach robot publicznych albo udziatu w szkoleniu, stazu lub
przygotowaniu zawodowym dorostych (pkt 3). W takich wypadkach organ wilasciwy
dluznika jest zobowigzany ztozy¢ wniosek o Sciganie za przestepstwo okreslone w art. 209
§ 1 k.k. (uporczywe uchylanie si¢ od alimentacji) oraz skierowa¢ wniosek do starosty o
zatrzymanie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego.

Prokurator Generalny wskazal, Zze zgodnie z art. 5 ust. 5 zakwestionowanej
ustawy, starosta wydaje decyzj¢ o zatrzymaniu prawa jazdy na podstawie wniosku, o0
ktéorym mowa w art. 5 ust. 3 tej ustawy. Zwrot zatrzymanego prawa jazdy — w mysl art. 5
ust. 6 zakwestionowanej ustawy — nastepuje na wniosek organu wlasciwego dtuznika, gdy
dluznik umozliwi przeprowadzenie wywiadu alimentacyjnego, ztozy o$wiadczenie
majatkowe, zarejestruje si¢ jako bezrobotny albo poszukujacy pracy, podejmie prace albo
forme aktywizacji zawodowej zaproponowanej przez powiatowy urzad pracy.



W dalszej czesci wniosku Prokurator Generalny przypomniat wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 22 wrzesnia 2009 r., sygn. P 46/07 (OTK ZU nr 8/A/2009, poz. 126), w
ktorym Trybunal uznat, ze art. 5 ustawy z dnia 22 kwietnia 2005 r. o postepowaniu wobec
dhuznikow alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej (Dz. U. Nr 86, poz. 732, ze zm.;
dalej: ustawa z 2005 r.) jest niezgodny z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wnioskodawca
wskazal, ze w wyroku tym Trybunal wyraznie zaznaczyl, ze po stwierdzeniu
niekonstytucyjnosci norm zawartych w art. 5 ustawy z 2005 r., odnoszacych si¢ do
instytucji zatrzymania prawa jazdy, nadal w porzadku prawnym beda obowigzywaty
analogiczne — w stosunku do uznanych za niekonstytucyjne — normy zawarte w art. 5 ust. 3
pkt 3, ust. 5 i 6 zakwestionowanej ustawy.

Majgc na uwadze powotane w uzasadnieniu wyroku 0 sygn. P 46/07 motywy
orzeczenia, ktore, zdaniem Prokuratora Generalnego, zachowuja aktualno$§¢ w odniesieniu
do regulacji zawartych w art. 5 ust. 3, 5 i 6 zakwestionowanej ustawy, Prokurator
skierowat do TK wniosek o uznanie tych unormowan za niezgodne z wyrazong w art. 31
ust. 3 Konstytucji zasadg proporcjonalnosci.

W jego ocenie, cel zakwestionowanej regulacji, jakim jest zapewnienie osobom
uprawnionym do alimentow skuteczno$ci w egzekwowaniu tego $wiadczenia, nie pozostaje
w adekwatnym zwigzku ze stosowaniem nakazu zatrzymania prawa jazdy dtuznikowi
alimentacyjnemu. Prokurator Generalny wskazal, Zze prawo jazdy jest dokumentem
potwierdzajacym umiejetnos¢ prowadzenia pojazddéw, co moze mie¢ niekiedy istotne
znaczenie podczas poszukiwania badz wykonywania okreslonej pracy. Tym samym jego
zatrzymanie moze wplyna¢ na brak mozliwosci zarobkowych osoby zobowigzanej do
alimentacji, a to przektada si¢ bezposrednio na mozliwo$¢ wywigzywania si¢ przez nia z
dlugu alimentacyjnego. Zdaniem Prokuratora, nie zawsze wigc, jak si¢ powszechnie
przyjmuje, zatrzymanie prawa jazdy oznacza pozbawienie dluznika alimentacyjnego
»przywileju” prowadzenia pojazdow.

W ocenie Prokuratora Generalnego, zatrzymanie prawa jazdy dluznikowi
alimentacyjnemu nie spetnia przestanki niezbednosci ograniczenia praw i wolnosci.
Trudno bowiem uznaé, ze $rodek ten jest niezbedny do zapewnienia §wiadczenia osobom
uprawnionym do alimentéw, w sytuacji gdy ze wzgledow oczywistych nie znajduje on
zastosowania wobec dluznikéw, ktorzy takim dokumentem si¢ nie legitymuja. W
konsekwencji nalezy uznaé, ze art. 5 ust. 3 zakwestionowanej ustawy w zakresie, w jakim
stanowi, ze organ wlasciwy dluznika kieruje wniosek do starosty o zatrzymanie prawa
jazdy dtuznika alimentacyjnego, narusza art. 31 ust. 3 Konstytucji przez to, ze nie speinia
kryteriow koniecznych dla realizacji zasady proporcjonalnosci.

W ocenie Prokuratora Generalnego, zarzut naruszenia art. 31 ust. 3 Konstytucji
nalezy odnie$¢ takze do art. 5 ust. 5 ustawy alimentacyjnej, w ktorym wskazano organ
wydajacy decyzj¢ o zatrzymaniu prawa jazdy dtuznikowi alimentacyjnemu, a takze do art.
5 ust. 6 zakwestionowanej ustawy, okreslajacego tryb 1 warunki zwrotu zatrzymanego
prawa jazdy. W wypadku uznania przez Trybunatl niekonstytucyjnosci art. 5 ust. 3 ustawy
alimentacyjnej, z porzadku prawnego powinny zosta¢ wyeliminowane ust. 5 i 6 tego
artykutu, gdyz normy w nich zawarte stang si¢ wowczas tzw. normami pustymi.

2. W pi$mie z 22 sierpnia 2011 r. stanowisko w sprawie zajal Marszatek Sejmu,
wnoszac o umorzenie postgpowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej:
ustawa o TK) z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Marszatek Sejmu zakwestionowat prawidlowos¢ konstrukcji zlozonego przez
Prokuratora Generalnego wniosku ze wzgledu na powotlanie jako jedynego wzorca kontroli
art. 31 ust. 3 Konstytucji. W jego ocenie, przepis ten nie moze stanowi¢ calkowicie



samodzielnego wzorca kontroli. Co wigcej, we wniosku nie wspomnian0 0 zadnym
konstytucyjnym prawie ani zadnej wolnosci dtuznika alimentacyjnego, ktore miatyby by¢
poddane nieproporcjonalnemu ograniczeniu przez ustawodawce. W szczegdlnosci za takie
prawo nie moze by¢ uznana, doznajgca — zdaniem wnioskodawcy — uszczerbku
,mozliwos¢ zarobkowa osoby zobowigzanej do alimentacji” ani ,,mozliwos¢
wywiazywania si¢ przez nig z dtugu alimentacyjnego”.

Dostrzezonego braku nie rekompensuje wskazanie przez Prokuratora
Generalnego, ze zatrzymanie prawa jazdy dluznika alimentacyjnego jest podyktowane
koniecznosciga ochrony oséb uprawnionych do alimentéw. W ten sposéb, zdaniem
Marszatka Sejmu, nastgpilo jedynie okreslenie, jaka warto$¢ konstytucyjna lezala u
podstaw wprowadzonego ograniczenia ustawowego. Niezidentyfikowanie przez
wnioskodawcg, w jakie konstytucyjne prawo lub w jaka wolno$¢ jednostki nadmiernie
ingeruja kwestionowane normy, wyklucza — zdaniem Marszatka Sejmu — ustalenie, czy art.
31 ust. 3 Konstytucji jest adekwatnym wzorcem kontroli konstytucyjnosci.

W uzasadnieniu swojego stanowiska Marszalek Sejmu zauwazyl ponadto, ze
skonfrontowanie brzmienia przepisOw ustawy alimentacyjnej z zarzutami przytoczonymi w
uzasadnieniu wniosku wskazuje, Ze intencja Prokuratora Generalnego jest wyeliminowanie
z obrotu prawnego nie tylko instytucji zatrzymania prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego,
ale takze wszelkich innych przepiséw ustawy, ktére si¢ do niej odnosza. Taki sposob
uksztattowania zakresu zaskarzenia jest, w ocenie Marszatka Sejmu, wadliwy. Prawidlowa
I skuteczna jest taka budowa wniosku, ktéra respektuje wymog odniesienia zarzutow i
wspierajacego je uzasadnienia do tej czgsci aktu normatywnego, w ktorej zakodowane sg
niekonstytucyjne normy, a nie jedynie pochodne wzgledem nich regulacje.

Marszatek Sejmu zakwestionowal dopuszczalno$¢ wystepowania z wnioskiem o
objecie zakresem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego przepisow, ktorych tres¢ nie nasuwa
zastrzezen pod wzgledem konstytucyjnosci, jedynie pozostaje w pewnym zwigzku z
wadliwa, niekonstytucyjng, zdaniem wnioskodawcy, regulacja. W jego ocenie, uchylanie
przepiséw pustych (martwych) nie miesci si¢ w granicach kognicji Trybunatu, lecz stanowi
domene ustawodawcy (np. wyroki TK z: 30 pazdziernika 2006 r., sygn. P 10/06; 28
listopada 2007 r., sygn. K 39/07; 14 lipca 2010 r., sygn. Kp 9/09).

Ponadto Marszatek Sejmu wskazat na watpliwos$ci co do sposobu ustalenia, ktory
sposrod przepisOw w roznym stopniu 1 zakresie odnoszacych si¢ do kwestionowanej przez
Prokuratora Generalnego instytucji prawnej powinien stanowi¢ przedmiot oceny
Trybunalu. W ocenie Marszatka Sejmu, z uwagi na wskazany wzorzec kontroli, ocenie
konstytucyjnos$ci powinien podlegaé przepis, ktdrego stosowanie prowadzi do ingerencji w
sfere praw 1 wolno$ci jednostki. Sposréd zakwestionowanych we wniosku przepisow,
zdaniem Marszatka Sejmu, moze nim by¢ jedynie art. 5 ust. 5 zakwestionowanej ustawy,
ktéry ustanawia norme¢ kompetencyjng dla starosty do wydania decyzji o zatrzymaniu
prawa jazdy dluznika alimentacyjnego. Pozostale przepisy, tj. art. 5 ust. 3 ustawy
alimentacyjnej, nakladajacy na organ witasciwy dtuznika obowiazek skierowania wniosku
do starosty o zatrzymanie prawa jazdy, oraz art. 5 ust. 6 zakwestionowanej ustawy
ustalajagcy przestanki zwrotu prawa jazdy maja tre$¢ nieadekwatng wzgledem zasady
proporcjonalnosci. Wnioskodawca nie sprecyzowatl ponadto, na czym miataby polegac ich
niezgodnos$¢ z Konstytucja. Nie sformutowat zarzutu naruszenia sprawiedliwej procedury,
ktory moglby przemawia¢ za objeciem kontrola wszystkich zakwestionowanych we
wniosku przepisow.

W konsekwencji powyzszych ustalen Marszatek Sejmu przyjal, ze dodatkowa
przestanka umorzenia w zakresie dotyczacym zgodnosci art. 5 ust. 5 1 6 zakwestionowanej
ustawy jest art. 39 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK.

W uzasadnieniu Marszatek Sejmu odnidst si¢ rowniez do skutkéw wyroku



Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. P 46/07, przyjmujac, ze wyrok ten nie wptynal na
dalsze pozostawanie w obrocie prawnym art. 5 ust. 5 zakwestionowanej ustawy, ani tez nie
moze stanowi¢ podstaw umorzenia niniejszego postepowania z uwagi na zasade ne bis in
idem. Zdaniem Marszatka Sejmu, konstatacja ta nie przesadza jednak definitywnie
celowosci kontroli konstytucyjnosci w granicach zakre$lonych we wniosku Prokuratora
Generalnego. Ocena istnienia takiej potrzeby - rozpatrywanej w kategoriach
pragmatycznych — w zasadniczym stopniu powinna uwzglednia¢ sfere skutkow
faktycznych, jakie wywotal wskazany wyrok Trybunalu, oraz tych, jakie moga by¢
nastepstwem potencjalnego stwierdzenia niekonstytucyjnosci art. 5 ust. 5 ustawy
alimentacyjnej.

Marszalek Sejmu wskazat w tym konteks$cie na wyrazony w orzecznictwie TK
poglad, zgodnie z ktérym uchylenie niekonstytucyjnej normy tozsamej z zawartg w innym
przepisie niz poddany kontroli nie pozostaje bez wplywu na sposéb jego interpretowania
(zob. wyrok z 22 maja 2007 r., sygn. SK 36/06). Z dokonanej przez Marszatka Sejmu
analizy orzecznictwa sagdowego wynika, ze powszechng praktyka stato si¢ odmawianie
zastosowania art. 5 ust. 5 zakwestionowanej ustawy uznawanego przez sady za niezgodny
z Konstytucja. Organy wymiaru sprawiedliwosci, kierujac si¢ motywami wyroku TK
wydanego w sprawie o sygn. P 46/07, samodzielnie weryfikujg in casu proporcjonalnos¢
srodka, jakim jest zatrzymanie prawa jazdy.

3. W piS$mie z 23 lipca 2012 r. Prokurator Generalny zmodyfikowal swoj wniosek,
wnoszac o stwierdzenie, ze art. 5 ust. 3b ustawy alimentacyjnej, w zakresie, w jakim
stanowi, ze organ wilasciwy dtuznika kieruje wniosek do starosty o zatrzymanie prawa
jazdy dhuznika alimentacyjnego, jest niezgodny z zasadg proporcjonalnosci wywiedziong z
art. 2 Konstytucji oraz o umorzenie postgpowania w odniesieniu do art. 5 ust. 3, 51 6
zakwestionowanej ustawy — w brzmieniu obowigzujacym do 31 grudnia 2011 r., na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK z powodu utraty mocy obowigzujacej
kwestionowanych przepisow.

W pi$mie tym Prokurator Generalny zwrocil uwage na zmiany legislacyjne, jakie
miaty miejsce po wejSciu w zycie ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o
$wiadczeniach rodzinnych oraz ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentow
(Dz. U. Nr 205, poz. 1212; dalej: ustawa zmieniajaca z 2011 r.). Na mocy tej ustawy w art.
5 ustawy alimentacyjnej nowe brzmienie nadano ust. 3, 5 i 6. Wprowadzono do niego
takze nowe regulacje przez dodanie ust. 3a 1 3b.

Prokurator Generalny wskazat, ze z art. 4 i art. 5 ustawy zmieniajacej z 2011 r.
wynika, ze wnioski skierowane do starosty przed 1 stycznia 2012 r. w sprawach, w ktorych
nie zostata wydana decyzja ostateczna, bedg zwrdcone organowi wlasciwemu dtuznika, w
celu przeprowadzenia postgpowania na zasadach i w trybie przewidzianych w ustawie
alimentacyjnej] w brzmieniu nadanym przez ustaw¢ zmieniajacg z 2011 r. Pozwolilo to
przyjac, ze przepisy zakwestionowane we wniosku Prokuratora Generalnego z 19 listopada
2010 r. nie beda juz stosowane, a przez to utracily moc obowigzujgca w rozumieniu art. 39
ust. 1 pkt 3 ustawy o TK. Wydanie orzeczenia w trybie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK nie
jest za$ konieczne, albowiem uchylone przepisy nie ingerowaty w konstytucyjne prawa i
wolnosci jednostki, co uzasadnia umorzenie postgpowania w zakresie kontroli
konstytucyjnosci art. 5 ust. 3, 5 1 6 zakwestionowanej ustawy w brzmieniu obowigzujacym
do 31 grudnia 2011 r.

Prokurator Generalny wskazatl, ze skierowany do TK wniosek o uznanie za
niekonstytucyjny art. 5 ust. 3b zakwestionowanej ustawy zmierza w istocie do eliminacji z
porzadku prawnego calej instytucji zatrzymania prawa jazdy z powodu uchylania si¢
dluznika alimentacyjnego od zobowigzan, bez wzgledu na sposdb uregulowania trybu



zatrzymania 1 zwrotu prawa jazdy. Prokurator przyjat jednak, ze trudno byltoby
formutowa¢ zarzuty niekonstytucyjnosci wobec wszystkich przepiséw badz tych, ktore sa
jedynie konsekwencja przepisu kluczowego, na podstawie ktéorego wszczynana jest
procedura zatrzymania prawa jazdy dluznikowi alimentacyjnemu. Z tego wzgledu
ograniczyl zakres zaskarzenia jedynie do zbadania konstytucyjnosci podstawowego
przepisu dla instytucji zatrzymania prawa jazdy, jakim jest art. 5 ust. 3b ustawy
alimentacyjnej w zakresie, w jakim stanowi, ze organ wlasciwy dtuznika kieruje wniosek
do starosty o zatrzymanie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego, poniewaz przepis ten
reguluje rozpoczecie catej procedury zatrzymania prawa jazdy. W wypadku uznania przez
Trybunal Konstytucyjny zakwestionowanej normy za niekonstytucyjna, rola ustawodawcy
bedzie wyeliminowanie z porzadku prawnego pozostatych przepisow, tj. art. 5 ust. 511 6
zakwestionowanej ustawy, albowiem normy w nich zawarte stang si¢ wowczas tzw.
normami pustymi.

Wskazujac na niekonstytucyjnos¢ art. 5 ust. 3b zakwestionowanej ustawy,
Prokurator Generalny ponownie powotat si¢ na uzasadnienie wyroku TK o sygn. P 46/07.
W jego ocenie, z wyroku tego wynika, ze Trybunat stwierdzit naruszenie przez art. 5
ustawy z 2005 r., regulujacy instytucje zatrzymania prawa jazdy dluznikowi
alimentacyjnemu, konstytucyjnej zasady proporcjonalno$ci wyrazonej w art. 31 ust. 3
Konstytucji z tego powodu, iz nie sluzyla ona realizacji podstawowego celu ustawy, tj.
zapewnieniu skutecznosci w egzekwowaniu nalezno$ci alimentacyjnych. Zdaniem
Prokuratora Generalnego, nieuprawniona bytaby taka interpretacja powotywanego wyroku,
zgodnie z ktorag stan konstytucyjnosci moze by¢ osiagnigty przez doprecyzowanie
przepisOw i zmiang procedury zatrzymania prawa jazdy dtuznikom alimentacyjnym z
pozostawieniem w porzadku prawnym samej instytucji. Naruszenie zasady
proporcjonalnos$ci przez art. 5 ustawy z 2005 r. Trybunal wigzat bowiem ze ,,zbednoscig”
tej instytucji w tym znaczeniu, ze przymuszenie do realizacji obowigzkow alimentacyjnych
powinno by¢ wykonane z zastosowaniem srodkow mniej ucigzliwych dla zobowigzanego.
Tymczasem taka nieuprawniona interpretacja legla u podstaw ustawy zmieniajace;.

Prokurator Generalny podkreslit, Ze w zwiazku z tym, iz jego wniosek zmierza do
wyeliminowania z obrotu prawnego instytucji zatrzymania prawa jazdy dluznikowi
alimentacyjnemu, za zbedne nalezy uzna¢ rozwazania odnoszace si¢ do zasad i trybu
zatrzymania i zwrotu prawa jazdy.

W dalszej kolejnosci Prokurator Generalny odnidst si¢ do dokonanej w pismie z
23 lipca 2012 r. modyfikacji wzorca kontroli, z art. 31 ust. 3 (ktory stanowil wzorzec
kontroli w sprawie o sygn. P 46/07) na art. 2 Konstytucji. Prokurator Generalny,
wskazujac, iz trudno bytoby uznaé przymuszenie dluznika do realizacji obowigzku
alimentacyjnego przez uzycie srodka w postaci zatrzymania prawa jazdy za ograniczenie
konstytucyjnie chronionego prawa lub wolnosci, przyjat, ze adekwatnym wzorcem kontroli
zaskarzonego przepisu w aspekcie zasady proporcjonalnosci, jest art. 2 Konstytucji. W
zwigzku z tym, przywotat orzecznictwo Trybunalu, zgodnie z ktorym w sytuacji, gdy
dochodzi do ingerencji w pozycje prawng jednostki, ale nie przez ograniczenie jej
konstytucyjnych praw 1 wolnos$ci, nalezy odwota¢ si¢ do zasady demokratycznego panstwa
prawnego 1 wywodzonej z niej zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa, faczonej z zasada proporcjonalnosci (zob. wyrok TK z: 27 maja 2002 r., sygn. K
20/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 34). Wywodzenie zasady proporcjonalno$ci z zasady
demokratycznego panstwa prawnego, zarowno przed jak i po wejsciu w zycie Konstytucji
z 1997 r., zachowuje bowiem swojg aktualno$¢ w orzecznictwie Trybunatu.

W ocenie Prokuratora Generalnego, naruszenia zasady proporcjonalnosci,
wywodzonej z zasady demokratycznego panstwa prawnego, nalezy upatrywaé w tym, ze
ustawodawca nie zachowal adekwatno$ci migdzy efektami wprowadzonej regulacji a



cigzarami wynikajgcymi dla jednostki (proporcjonalno$¢ sensu stricto). Prokurator
Generalny wskazal, ze instytucja zatrzymania prawa jazdy jest stosowana wobec 0séb,
ktore nie wywigzuja si¢ ze zobowigzan alimentacyjnych, a egzekucja naleznosci z tego
tytulu jest bezskuteczna. Uprawniony jest zatem poglad, ze zastosowanie tej instytucji ma
spowodowac (posrednio badz bezposrednio) wywigzywanie si¢ dtuznikéw z natozonego
na nich obowigzku alimentacyjnego, a srodkiem, ktéry ma shuzy¢ osiagnieciu tego celu,
jest czasowe pozbawienie prawa jazdy. W ocenie wnioskodawcy, czasowe pozbawienie
dluznika alimentacyjnego uprawnienia do prowadzenia pojazdéw pozostaje w
irrelewantnym zwigzku z podstawowym celem, jakim powinno by¢ zapewnienie
skutecznosci w egzekwowaniu $§wiadczen alimentacyjnych. Brak adekwatno$ci
zastosowanego $rodka do celu, jaki zamierzat osiggna¢ ustawodawca, jest szczegOlnie
widoczny w razie zatrzymania prawa jazdy dtuznikowi alimentacyjnemu, ktéry wywigzuje
si¢ z obowigzku alimentacyjnego, ale nie czyni tego w pelnym zakresie (art. 5 ust. 3a
zakwestionowanej ustawy).

Podsumowujac, Prokurator uznal, ze cel, jakim jest zapewnienie osobom
uprawnionym do alimentéow skuteczno$ci w egzekwowaniu tego $wiadczenia, nie pozostaje
w adekwatnym zwigzku ze stosowaniem nakazu zatrzymania prawa jazdy dhuznika
alimentacyjnego.

Prokurator Generalny powtorzyt takze argumentacje zawarta we wniosku z 19
listopada 2010 r. dotyczaca tego, ze zatrzymanie prawa jazdy nie jest jedynie
pozbawieniem dtuznika alimentacyjnego ,,przywileju” prowadzenia pojazdow, poniewaz
moze mie¢ takze wplyw na brak mozliwosci zarobkowych osoby zobowigzanej do
alimentacji, co przektada si¢ na mozliwos¢ wywigzywania si¢ przez nig z dlugu
alimentacyjnego. Przywotat takze zawarte we wniosku z 19 listopada 2010 r. argumenty
uzasadniajace stwierdzenie, iz zatrzymanie prawa jazdy dtuznikowi alimentacyjnemu nie
jest $rodkiem niezbednym dla zapewnienia $§wiadczenia osobom uprawnionym do
alimentow.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, bez wptywu na zasadnos$¢ zarzutu naruszenia
zasady proporcjonalno$ci pozostajg natomiast rozwigzania uprawniajace dtuznika
alimentacyjnego do odwolania si¢ w trybie administracyjnym od decyzji o uznaniu
dluznika alimentacyjnego za uchylajacego si¢ od zobowigzan alimentacyjnych, ktorej
dopiero prawomocno$¢ skutkuje zatrzymaniem prawa jazdy, jak réwniez odstgpienie od
wydawania takiej decyzji, w wypadku spetnienia warunkow, o ktérych mowa w art. 5 ust.
3a zakwestionowanej ustawy.

4. W pismie z 23 listopada 2012 r. swoje dodatkowe wyjasnienia przedstawil
Marszatek Sejmu, ktory wnidst o przyjecie, ze art. 5 ust. 3b zakwestionowanej ustawy w
zakresie, w jakim stanowi, ze organ wilasciwy dluznika kieruje wniosek do starosty o
zatrzymanie prawa jazdy dluznika alimentacyjnego, jest zgodny =z zasada
proporcjonalnos$ci wywiedziong z art. 2 Konstytucji, oraz o umorzenie postepowania w
pozostatym zakresie na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK.

Na wstgpie Marszalek Sejmu wskazal, ze podziela stanowisko Prokuratora
Generalnego odnosnie do podstaw umorzenia postepowania w zakresie kontroli art. 5 ust.
3, 51 6 zakwestionowanej ustawy, a takze odnosnie do braku mozliwosci zastosowania w
tym wypadku art. 39 ust. 3 ustawy o TK.

Marszatek Sejmu w dalszej kolejnosci stwierdzit, ze dla wlasciwej oceny
konstytucyjnosci zakwestionowanego art. 5 ust. 3b ustawy alimentacyjnej niezbedne jest
uwzglednienie tre$ci catego art. 5 tej ustawy w brzmieniu nadanym ustawa zmieniajaca z
2011 r. Marszatek Sejmu wskazal w tym kontek$cie na zmiany dokonane w procedurze
zatrzymania prawa jazdy dluznika alimentacyjnego, tj. wprowadzenie dodatkowego etapu



tej procedury w postaci postgpowania o uznaniu dluznika za uchylajgcego si¢ od
zobowigzan alimentacyjnych, konczacego si¢ wydaniem zaskarzalnej decyzji, a takze
wprowadzenie dodatkowej przestanki negatywnej wydania decyzji o uznaniu dluznika za
uchylajacego si¢ od zobowigzan alimentacyjnych w art. 5 ust. 3a zakwestionowanej
ustawy (decyzji takiej nie wydaje si¢ wobec dtuznika alimentacyjnego, ktory przez ostatnie
6 miesigcy wywiazywat si¢ w kazdym miesigcu ze zobowigzan alimentacyjnych w kwocie
nie nizszej niz 50% kwoty biezaco ustalonych alimentéw). Tym samym skierowanie
wniosku o zatrzymanie prawa jazdy nastepuje po nabraniu waloru ostateczno$ci przez
decyzje o uznaniu dtuznika alimentacyjnego za uchylajgcego si¢ od zobowigzan
alimentacyjnych, ktorej wydanie jest uzaleznione od wypelnienia jednej z przestanek
pozytywnych oraz braku wskazanej przestanki negatywnej.

Marszatek Sejmu wskazat, ze wejScie w zycie ustawy zmieniajacej z 2011 r. nie
zmienia istoty zaskarzenia w niniejszej sprawie, poniewaz wniosek Prokuratora
Generalnego dotyczy samego funkcjonowania w systemie prawnym instytucji zatrzymania
prawa jazdy, nie odnosi si¢ natomiast ani do trybu, ani do przestanek wystepowania z
whnioskiem o zatrzymanie prawa jazdy.

W ocenie Marszatka Sejmu, argumentacja wskazana w uzasadnieniu wyroku o
sygn. P 46/07, na ktorej w duzej mierze swdj wniosek opiera Prokurator Generalny, nie
jest w pelni przekonujaca. Marszatek Sejmu stwierdzit bowiem, Ze nie jest uprawnione
twierdzenie, iz instytucja zatrzymania prawa jazdy stuzy wylacznie zapewnieniu
egzekwowania nalezno$ci alimentacyjnych. Okreslajac ratio tej instytucji, nalezy dokonac
poréwnania regulacji dotyczacych zwrotu prawa jazdy zawartych w ustawie z 2005 r. (0
ktorej przepisach orzekal TK w wyroku o sygn. P 46/07) oraz w obowigzujacej ustawie
alimentacyjnej. W ocenie Marszalka Sejmu, wyrazne wskazanie przez ustawodawce, jakie
okoliczno$ci uzasadniaja zwrot prawa jazdy (przez zawarte w art. 5 ust. 6 pkt 1
zakwestionowanej ustawy odestanie do art. 5 ust. 3 tej ustawy), $wiadczy o silnym
powiagzaniu normatywnym zatrzymania prawa jazdy z innymi instytucjami wymienionymi
w ustawie alimentacyjnej, takimi jak: wywiad alimentacyjny czy zlozenie o$§wiadczenia
majatkowego. Marszatek Sejmu wskazal, ze w aktualnym stanie prawnym nie mozna
zatrzyma¢ prawa jazdy dluznikom alimentacyjnym jedynie na podstawie przestanki
nieregulowania naleznosci alimentacyjnych. W mys$l znowelizowanych przepisow
mozliwa jest sytuacja, w ktorej dluznik alimentacyjny, nie w pelni regulujagc swoje
zobowigzania (ale czynigc to w kwocie nie nizszej niz 50% biezaco ustalonych alimentow
przez odpowiedni okres), wywigzuje si¢ z innych nakladanych na niego obowigzkow (np.
zarejestruje si¢ w powiatowym urzedzie pracy jako bezrobotny albo poszukujacy pracy), i
woweczas prawo jazdy zostanie mu zwrdcone.

Marszalek Sejmu uznat za nietraftne argumenty Prokuratora Generalnego o braku
adekwatno$ci zastosowanego $rodka do zamierzonego przez ustawodawce celu, w
szczegdblnoSci w razie zatrzymania prawa jazdy dluznikowi alimentacyjnemu,
wywigzujgcemu si¢ z obowigzku alimentacyjnego, lecz nie w takim zakresie, jak
przewiduje to art. 5 ust. 3a zakwestionowanej ustawy. Wskazal, ze z art. 5 ust. 3b ustawy
alimentacyjnej wynika, iz organ wiasciwy dtuznika kieruje wniosek do starosty o
zatrzymanie prawa jazdy po nabraniu przez decyzje¢ o uznaniu dtuznika alimentacyjnego za
uchylajacego si¢ od zobowigzan alimentacyjnych waloru ostatecznosci. Jedynym
przepisem, z ktérego mozna wyinterpretowa¢ norme¢ kompetencyjng do wszczecia
postepowania o uznaniu dluznika alimentacyjnego za uchylajacego si¢ od zobowigzan
alimentacyjnych, jest art. 5 ust. 3 in fine zakwestionowanej ustawy. Norma ta aktualizuje
sic¢ w wypadku =zaistnienia przestanek okreslonych w art. 5 ust. 3 pkt 1-3 ustawy
alimentacyjnej, a takze wtedy gdy dtuznik alimentacyjny uniemozliwia przeprowadzenie
wywiadu alimentacyjnego (art. 5 ust. 3 zakwestionowanej ustawy). Przestanka



uniemozliwienia przeprowadzenia wywiadu alimentacyjnego oraz przestanka odmowy
zlozenia o$wiadczenia majatkowego pozostaja zatem w funkcjonalnym zwigzku z trescia
art. 5 ust. 1 zakwestionowanej ustawy. Z kolei przestanka odmowy zarejestrowania si¢ w
powiatowym urzedzie pracy jako bezrobotny albo poszukujacy pracy oraz przestanka
odmowy przyjecia propozycji zatrudnienia w formach wskazanych w art. 5 ust. 3 pkt 3
zakwestionowanej ustawy stanowig dopetnienie tresci art. 5 ust. 2 tej ustawy, zgodnie z
ktorym, gdy dluznik alimentacyjny nie moze wywigzaé si¢ ze swoich zobowigzan z
powodu braku zatrudnienia, organ wlasciwy dluznika: 1) zobowigzuje dluznika
alimentacyjnego do zarejestrowania si¢ jako bezrobotny albo jako poszukujacy pracy w
razie braku mozliwo$ci zarejestrowania si¢ jako bezrobotny; 2) informuje wlasciwy
powiatowy urzad pracy o potrzebie aktywizacji zawodowej dtuznika alimentacyjnego.

Ponadto Marszatek Sejmu wskazal, ze wszystkie wyzej wymienione przepisy
odnoszg si¢ do ,,dluznika alimentacyjnego”, ktorym na mocy art. 2 pkt 3 zakwestionowanej
ustawy jest osoba zobowigzana do alimentow na podstawie tytulu wykonawczego,
przeciwko ktorej egzekucja okazata si¢ bezskuteczna. Gdyby zatem ustawodawca miat na
celu przymuszenie dluznika do wykonywania zobowigzan alimentacyjnych za pomoca
zatrzymania prawa jazdy, to instytucja uznania dluznika za uchylajacego sie¢ od
zobowigzan alimentacyjnych bylaby w istocie bezcelowa. W ocenie Marszatka Sejmu,
przestanki wszczecia postepowania o uznaniu dluznika alimentacyjnego za uchylajacego
si¢ od zobowigzan alimentacyjnych wigza si¢ z utrudnianiem przez dhuznika postgpowania
egzekucyjnego oraz z dzialaniami dluznika alimentacyjnego, ktoére zmierzaja do
przedtuzenia przez niego okresu pozostawania bez zatrudnienia.

W konsekwencji Marszatek Sejmu stwierdzit, ze art. 5 ust. 3a zakwestionowane;j
ustawy nie moze by¢ — wbrew stanowisku wnioskodawcy — podstawa do zatrzymania
prawa jazdy. W jego ocenie, spetnia on przeciwng funkcj¢ — pozwala na niewydanie
decyzji o uchylaniu si¢ przez dtuznika alimentacyjnego od zobowigzan alimentacyjnych
(ktora jest warunkowana zaistnieniem przestanek innych niz sama bezskuteczno$¢
egzekucji) wobec dtuznika, ktory przez 6 miesigcy wywigzywal si¢ ze zobowigzan
alimentacyjnych w kwocie nie nizszej niz 50% kwoty biezaco ustalonych alimentow.

Za nieuzasadnione zatem, zdaniem Marszatka Sejmu, nalezy uzna¢ twierdzenie,
ze prawo jazdy moze zosta¢ zatrzymane dluznikowi alimentacyjnemu, ,,gdy cze$ciowo
wywiazuje si¢ z obowigzku alimentacyjnego, ale nie spetnia kryteriéw okreslonych w art.
5 ust. 3a ustawy”. Wskazany przepis nie zawiera bowiem kryteriow wydania decyzji o
uznaniu dluznika alimentacyjnego za uchylajacego si¢ od obowigzkéw alimentacyjnych.
Wprowadza jedynie odstepstwo od wydania tej decyzji, ktora moze sta¢ si¢ podstawa
zatrzymania prawa jazdy, a ktorej przestanki wydania nie wigza si¢ z niewywigzywaniem
si¢ z obowigzku alimentacyjnego.

Zdaniem Marszatka Sejmu, art. 5 ust. 6 pkt 1 zakwestionowanej ustawy stanowi
jedyne — poza przestankg negatywna dotyczaca wydania decyzji o uznaniu dluznika
alimentacyjnego za uchylajacego si¢ od zobowigzan alimentacyjnych — normatywne
powiazanie instytucji zatrzymania prawa jazdy z okreslonym stopniem wywigzywania si¢
z obowigzku alimentacyjnego. Samo zatrzymanie prawa jazdy stanowi konsekwencje
wydania decyzji o uznaniu dtuznika alimentacyjnego za uchylajacego si¢ od zobowigzan
alimentacyjnych. Z kolei przestanki pozytywne wydania tej decyzji odnosza si¢ nie do
stopnia wywigzywania si¢ przez dluznika alimentacyjnego ze zobowigzan
alimentacyjnych, lecz do jego dziatan zwigzanych z egzekucja naleznosci, a takze dziatan
nakierowanych na podjecie pracy zarobkowej. Tym samym podnoszonych przez
wnioskodawce negatywnych skutkow zwigzanych z zatrzymaniem prawa jazdy (trudnos¢ z
wykonywaniem lub znalezieniem okre§lonej pracy w okresie zatrzymania prawa jazdy)
dhuznik alimentacyjny moze uniknaé, wykonujac obowiazki natozone na niego przez
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organ, niezaleznie od stopnia wywigzywania si¢ ze zobowigzan alimentacyjnych.

W $wietle powyzszych uwag Marszatek Sejmu uznal za nietrafne argumenty
wnioskodawcy, zmierzajagce do wykazania, ze zatrzymanie prawa jazdy jest
»przeciwskuteczne” w stosunku do wywigzywania si¢ z obowigzku alimentacyjnego. W
tym kontekscie Marszatek Sejmu wskazat, ze decyzja o uznaniu dtuznika alimentacyjnego
za uchylajacego si¢ od obowiazku alimentacyjnego nie zostanie wydana w wypadku
zarejestrowania si¢ przez dtuznika alimentacyjnego w powiatowym urzedzie pracy, a takze
w wypadku podjecia zatrudnienia w formach przewidzianych w art. 5 ust. 3 pkt 3
zakwestionowanej ustawy. Ponadto ustawodawca wprowadzit istotng gwarancj¢ odnoszacg
si¢ do sfery interesow dtuznika alimentacyjnego, stwierdzajac, ze odmowa przyjecia pracy
musi nastgpi¢ bez uzasadnionej przyczyny, w rozumieniu przepisow o Promocji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Tym samym juz samo zarejestrowanie si¢ w
powiatowym urzedzie pracy wyklucza wydanie decyzji stanowigcej podstawe zatrzymania
prawa jazdy. Podobnie prawo jazdy nie zostanie zatrzymane, jezeli dtuznik alimentacyjny
umozliwi przeprowadzenie wywiadu alimentacyjnego lub ztozy oswiadczenie majgtkowe.

Marszatek Sejmu podkreslit, ze na ustawodawcy cigzy obowigzek uksztaltowania
takiego systemu pomocy osobom uprawnionym do alimentow, ktory bedzie uwzgledniat
zaréwno interesy dluznika alimentacyjnego, jak i osoby uprawnionej. Marszatek Sejmu
podtrzymatl réwniez zawarte w pisSmie z 22 sierpnia 2011 r. uwagi odnoszace si¢ do
skuteczno$ci stosowania zatrzymania prawa jazdy w celu wymuszenia na dhuzniku
alimentacyjnym wspotpracy z gming. Wskazal, Zze pod rzadami ustawy alimentacyjnej, w
okresie od stycznia do wrzesnia 2009 r. skierowano 32 922 wnioski o zatrzymanie prawa
jazdy dluznika alimentacyjnego, z czego zwrocono 2319. W 2492 przypadkach
zatrzymanie prawa jazdy w sposob istotny przyczynito si¢ do podjecia przez diuznika
alimentacyjnego wspoéipracy z gming. Marszatek Sejmu podkreslit, Zze dla interpretacji
zaprezentowanych danych istotne jest takze uwzglednienie aktualnego kontekstu
normatywnego, uzupetnionego o wprowadzone postepowanie dotyczace uznania dtuznika
alimentacyjnego za uchylajacego si¢ od zobowigzan alimentacyjnych, konczacego si¢
wydaniem zaskarzalnej decyzji — co wylacza automatyzm oraz ogranicza mozliwo$é
zastosowania instytucji zatrzymania prawa jazdy.

Marszatek Sejmu przypomniat, Ze jednym z motywow rozstrzygnigcia Trybunatu
w sprawie o sygn. P 46/07 byta konstatacja, ze dostepne dane statystyczne nie wskazuja, iz
zwigkszenie skuteczno$ci oraz regularnosci §ciggania nalezno$ci alimentacyjnych jest w
przewazajacym stopniu konsekwencja podjetych decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy
osobom zobowigzanym. W tym konteks$cie Marszatek Sejmu ponownie podkreslil, ze
zatrzymanie prawa jazdy nie moze by¢ bezposrednio wigzane z samym tylko
wykonywaniem przez dluznika zobowigzan alimentacyjnych i wtasciwe jest odnoszenie tej
instytucji do podjecia przez dituznika alimentacyjnego wspolpracy z gming. Ustawowe
przestanki stosowania zatrzymania prawa jazdy wskazuja, ze celem tego instrumentu jest
zmiana postgpowania dtuznika alimentacyjnego, polegajacego na utrudnianiu egzekucji
lub uchylaniu si¢ od podjecia pracy. Innymi stlowy zwiekszenie stopnia realizacji
obowigzku alimentacyjnego (odpowiednio jego skutecznej egzekucji) nastgpuje przez
odpowiednie uksztattowanie przepisow (instytucji) odnoszacych si¢ do egzekucji oraz
wspotpracy dtuznika z gming w celu zatrudnienia, a nie przez samo zatrzymanie prawa
jazdy.

Na marginesie Marszatek Sejmu wskazal, ze zarejestrowanie si¢ w powiatowym
urzedzie pracy jako bezrobotny albo poszukujacy pracy, a takze przyjecie propozycji
odpowiedniego zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, wykonywania prac spolecznie
uzytecznych, prac interwencyjnych, robdt publicznych, prac na zasadach robot
publicznych albo udzialu w szkoleniu, stazu lub przygotowaniu zawodowym dorostych,
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jest dziataniem dtuznika alimentacyjnego zblizonym swoim charakterem — koniecznos$cig
osobistego dziatania — do czynno$ci dtuznika, ktore nie moga by¢ za niego wykonane
przez inng osobg, w ramach stosunku obligacyjnego. Marszalek wskazat w tym kontekscie
na odpowiednie regulacje ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania
cywilnego (Dz. U. Nr 43, poz. 296, ze zm.; dalej: k.p.c.), tj. art. 1050 § 1, art. 1050 § 3 i
art. 1053, dotyczace mozliwosci natozenia przez sad sankcji na dtuznika uchylajacego si¢
od wykonania czynnosci, ktorej inna osoba wykona¢ za niego nie moze, a ktorej
wykonanie zalezy wytacznie od jego woli (grzywna, areszt). Wskazat takze na art. 916
k.p.c, ktory stanowi podstawe zastosowania aresztu w celu przymuszenia dluznika do
ztozenia wykazu majatku i przyrzeczenia w ramach instytucji wyjawienia majatku.
Podkreslit, ze areszt jest instytucja znacznie bardziej ograniczajagca ogolnie pojmowanag
wolno$¢ osobistg, anizeli zatrzymanie prawa jazdy i znajduje zastosowanie do ogdlnie
ujmowanych stosunkow zobowigzaniowych, a nie — jak zatrzymanie prawa jazdy —
wylacznie do obowigzkow diuznika alimentacyjnego powigzanych z okre§lonym
obowigzkiem alimentacyjnym, ktérego wykonywanie daje si¢ uzasadni¢ innymi
warto$ciami konstytucyjnymi, takimi jak dobro rodziny (art. 71 Konstytucji), ochrona
macierzynstwa i rodzicielstwa (art. 18 Konstytucji).

Marszatek Sejmu wskazal takze, ze ustrojodawca, uwzgledniajac wagg stosunkow
rodzinnych (a wigc posrednio rowniez alimentacyjnych), przyznat rodzinom znajdujagcym
si¢ w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej (zwtaszcza wielodzietnym i niepetnym)
konstytucyjne prawo do szczegdlnej pomocy wiladz publicznych. Podkreslit jednak, ze
Konstytucja zakazuje zwalniania czlonkéw rodziny z cigzacych na nich obowigzkow
alimentacyjnych przez kreowanie konkurencyjnego systemu zasitkow rodzinnych.
Zdaniem Marszatka Sejmu, to oznacza, ze obowigzek ochrony i pomocy rodzinie nie moze
by¢ realizowany jedynie przez system zabezpieczenia spolecznego, ale poprzez
zharmonizowane rozwigzania systemowe.

Podsumowujac, Marszalek Sejmu wskazal, ze w S$wietle obowiazujacych
przepiséw, zatrzymania prawa jazdy nie mozna uzna¢ za instrument majacy na celu
zwigkszenie efektywno$ci wywigzywania si¢ przez dtuznika z nalezno$ci alimentacyjnych.
Jest to instytucja powigzana z dzialaniami dluznika utrudniajagcymi postepowanie
egzekucyjne, a takze z uchylaniem si¢ od obowigzkow dotyczacych podjecia zatrudnienia.
Tym samym jej negatywne konsekwencje nie dotykaja dluznikow, ktorzy z racji trudnej
sytuacji materialnej nie sg w stanie wywigzywac si¢ ze zobowigzan alimentacyjnych, lecz
tylko tych, ktorzy swiadomie podejmujg dzialania utrudniajgce powodzenie egzekucji lub
uchylajg si¢ od zarobkowania. Nie mozna zatem twierdzié, ze zatrzymanie prawa jazdy
stanowi sui generis sankcje za niewywigzywanie si¢ ze zobowigzan alimentacyjnych.
Ustawowa procedura, w ramach ktorej mozna zatrzymaé prawo jazdy, zawiera szereg
istotnych gwarancji chronigcych dluznika alimentacyjnego — w tym art. 5 ust. 3a
zakwestionowane] ustawy stanowigcy szczeg6lng gwarancj¢ w postaci negatywnej
przestanki uniemozliwiajacej uznanie dluznika za uchylajacego si¢ od zobowigzan
alimentacyjnych i zatrzymanie prawa jazdy.

Te argumenty przesadzaja, zdaniem Marszalka Sejmu, za uznaniem, ze
funkcjonowanie w systemie prawa instytucji zatrzymania prawa jazdy (wraz z
odpowiednio uksztattowang procedurg jej stosowania) nie stanowi naruszenia wyrazonej w
art. 2 Konstytucji zasady proporcjonalnosci.

Ze wzgledu na podkre§long w Konstytucji wagg stosunkéw rodzinnych (co nalezy
odnies$¢ réwniez do realizacji obowigzku alimentacyjnego), w systemie prawa musi istnie¢
skuteczny $rodek utrudniajacy bezzasadne i dokonywane z pokrzywdzeniem osoby
uprawnionej dzialania dtuznika alimentacyjnego. Sciaganie naleznosci alimentacyjnych w
drodze egzekucji komorniczej nie moze by¢ ograniczane dziataniami dhluznika
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zmierzajagcymi do jej utrudnienia. Podobnie za proporcjonalne nalezy uznaé stosowanie
instrumentu, jakim jest zatrzymanie prawa jazdy, w stosunku do tych dtuznikow, ktorzy
nie pracujg zarobkowo 1 jednocze$nie nie wyrazaja gotowosci (checi) do podjgcia pracy
(przez odmowge zarejestrowania si¢ w urzedzie albo odmowe przyjecia zatrudnienia w
okreslonej formie).

5. W pismie z 6 grudnia 2012 r. Minister Pracy 1 Polityki Spotecznej przedstawit
dane pochodzace ze sprawozdan =z realizacji zadan przewidzianych w ustawie
alimentacyjnej za Il kwartat 2012 r., z ktorych wynika, ze organy wilasciwe dtuznika
wydaty 46 085 decyzji o uznaniu dhuznika alimentacyjnego za uchylajacego si¢ od
zobowigzan alimentacyjnych, ktore staly si¢ ostateczne. Wydanie decyzji o uznaniu
dluznika alimentacyjnego za uchylajacego si¢ od zobowigzan doprowadzilo do wzrostu
sciggalnosci naleznos$ci alimentacyjnych w 2 396 wypadkach. Organy wtasciwe dluznika
skierowaty do starostow 23 140 wnioskow o zatrzymanie dluznikom alimentacyjnym
prawa jazdy. Skierowanie do starosty wniosku o zatrzymanie dluznikom alimentacyjnym
prawa jazdy doprowadzitlo do wzrostu $ciggalnosci naleznosci alimentacyjnych w 1530
wypadkach.

Na rozprawg 20 grudnia 2012 r. stawil si¢ przedstawiciel Prokuratora
Generalnego, jako wnioskodawcy oraz przedstawiciel Sejmu. Przedstawiciel Prokuratora
Generalnego oraz Sejmu podtrzymali swe pisemne stanowiska. Trybunal Konstytucyjny
odroczyt rozprawe bezterminowo. Zarzadzeniem Prezesa TK z 21 grudnia 2012 r. sprawa
zostata przekazana do rozpoznania w pelnym sktadzie Trybunatu.

Zarzadzeniem przewodniczacego sktadu orzekajacego z 21 stycznia 2014 r. do
udzialu w rozprawie zostal wezwany na podstawie art. 38 pkt 4 ustawy o TK Minister
Pracy i Polityki Spoteczne;.

Na rozprawg 12 lutego 2014 r. stawit si¢ przedstawiciel Prokuratora Generalnego,
jako wnioskodawcy, przedstawiciel Sejmu oraz Ministra Pracy i Polityki Spoleczne;.
Uczestnicy postgpowania zaprezentowali swoje stanowiska i odpowiadali na pytania
cztonkéw sktadu orzekajacego.

Przedstawiciel Ministra Pracy i Polityki Spotecznej przedstawit dane dotyczace
skuteczno$ci instytucji zatrzymania prawa jazdy. W szczeg6lnosci wskazat, Zze choé
sciggalnos¢ naleznosci alimentacyjnych w wyniku prowadzonych na podstawie ustawy
alimentacyjnej dziatan wynosi aktualnie ok. 13-14%, to i tak w ciagu ostatnich lat doszto
do jej kilkunastokrotnego wzrostu z poziomu 1% w 2006 r. i 2007 r.

Wskazal takze dane, z ktorych wynikato, ze na tle wszystkich podjetych przez
organy dziatan prowadzacych do wzrostu egzekucji, srodek zatrzymania prawa jazdy byt
skuteczny w 20% (na 28 827 skierowanych wnioskow o zatrzymanie prawa jazdy, wzrost
sciggalno$ci naleznos$ci alimentacyjnych odnotowano w 5687 wypadkach).

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Zakres zaskarzenia.

1.1. Prokurator Generalny (dalej takze: wnioskodawca) w skierowanym do
Trybunatu Konstytucyjnego wniosku z 19 listopada 2010 r. zwrocil si¢ o zbadanie
zgodnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji: 1) art. 5 ust. 3 ustawy z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o
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pomocy osobom uprawnionym do alimentow (Dz. U. z 2012 r. poz. 1228, ze zm.; dalej:

ustawa alimentacyjna lub zakwestionowana ustawa) w zakresie, w jakim stanowi, ze organ

wilasciwy dhluznika kieruje wniosek do starosty o zatrzymanie prawa jazdy dtuznika
alimentacyjnego, oraz 2) art. 5 ust. 5 i 6 zakwestionowanej ustawy.

Art. 5 ustawy alimentacyjnej] w dniu zlozenia przez wnioskodawce wniosku do
Trybunatlu miat nastepujaca tresé:

,»1. Organ wiasciwy dtuznika przekazuje komornikowi sgdowemu informacje
majace wplyw na skutecznos$¢ prowadzonej egzekucji, w szczegdlnosci zawarte w
wywiadzie alimentacyjnym oraz o$wiadczeniu majatkowym dhuznika alimentacyjnego.

2. W przypadku gdy dhuznik alimentacyjny nie moze wywigzac si¢ ze swoich
zobowigzan z powodu braku zatrudnienia, organ wlasciwy dtuznika:

1) zobowiazuje dtuznika alimentacyjnego do zarejestrowania si¢ jako bezrobotny albo jako
poszukujacy pracy w przypadku braku mozliwosci zarejestrowania si¢ jako bezrobotny;

2) informuje wlasciwy powiatowy urzad pracy o potrzebie aktywizacji zawodowej
dtuznika alimentacyjnego.

3. W przypadku gdy dluznik alimentacyjny uniemozliwia przeprowadzenie
wywiadu alimentacyjnego lub odmoéwit:

1) zlozenia o$wiadczenia majgtkowego,

2) zarejestrowania si¢ w powiatowym urzedzie pracy jako bezrobotny albo poszukujacy
pracy,

3) bez uzasadnionej przyczyny, w rozumieniu przepisOw o promocji zatrudnienia i
instytucjach rynku pracy, przyjecia propozycji odpowiedniego zatrudnienia lub innej
pracy zarobkowej, wykonywania prac spolecznie uzytecznych, prac interwencyjnych,
robot publicznych, prac na zasadach robot publicznych albo udzialu w szkoleniu, stazu
lub przygotowaniu zawodowym dorostych

— organ wlasciwy dluznika sktada wniosek o §ciganie za przestgpstwo okreslone w art. 209
§ 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, z p6zn. zm.)
oraz kieruje wniosek do starosty o zatrzymanie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego.

4. W przypadkach, o ktérych mowa w ust. 3 pkt 2 i 3, starosta jest obowigzany do
informowania o tym organu wtasciwego dluznika.

4a. Organ wlasciwy dluznika alimentacyjnego przekazuje powiatowemu urz¢dowi
pracy informacje o utracie statusu dluznika alimentacyjnego lub ustaniu potrzeby
aktywizacji zawodowej dtuznika alimentacyjnego.

5. Na podstawie wniosku, o ktorym mowa w ust. 3, starosta wydaje decyzj¢ o
zatrzymaniu prawa jazdy.

6. Zwrot zatrzymanego prawa jazdy nastepuje na wniosek organu wilasciwego
dtuznika, gdy dluznik umozliwi przeprowadzenie wywiadu alimentacyjnego, ztozy
oswiadczenie majatkowe, zarejestruje si¢ jako bezrobotny albo poszukujacy pracy,
podejmie prace albo inng forme aktywizacji zawodowe] zaproponowang przez
powiatowy urzad pracy”.

Na mocy art. 2 pkt 3 lit. a ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. 0 zmianie ustawy o
$wiadczeniach rodzinnych oraz ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentow
(Dz. U. Nr 205, poz. 1212; dalej: ustawa zmieniajgca z 2011 r.) art. 5 ust. 3 ustawy
alimentacyjnej otrzymal nast¢pujace brzmienie:

»W  przypadku gdy dluznik alimentacyjny uniemozliwia przeprowadzenie
wywiadu alimentacyjnego lub odmoéwit:
1) ztozenia o$wiadczenia majgtkowego,
2) zarejestrowania si¢ w powiatowym urzgdzie pracy jako bezrobotny albo poszukujacy
pracy,

3) bez uzasadnionej przyczyny, w rozumieniu przepisOw o promocji zatrudnienia i
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instytucjach rynku pracy, przyjecia propozycji odpowiedniego zatrudnienia lub innej
pracy zarobkowej, wykonywania prac spolecznie uzytecznych, prac interwencyjnych,
robot publicznych, prac na zasadach robdt publicznych albo udzialu w szkoleniu, stazu
lub przygotowaniu zawodowym dorostych

— organ wlasciwy dluznika wszczyna postgpowanie dotyczace uznania dluznika
alimentacyjnego za uchylajacego si¢ od zobowigzan alimentacyjnych”.

W przepisie tym po ust. 3 dodano takze ust. 3a w brzmieniu: ,,Decyzji o uznaniu
dhuznika alimentacyjnego za uchylajacego si¢ od zobowigzan alimentacyjnych nie wydaje
si¢ wobec dluznika alimentacyjnego, ktéry przez okres ostatnich 6 miesiecy wywigzywat
si¢ w kazdym miesigcu ze zobowigzan alimentacyjnych w kwocie nie nizszej niz 50%
kwoty biezagco ustalonych alimentoéw” oraz ust. 3b w brzmieniu: ,,Jezeli decyzja o uznaniu
dhluznika alimentacyjnego za uchylajacego si¢ od zobowigzan alimentacyjnych stanie si¢
ostateczna, organ wilasciwy dluznika kieruje wniosek do starosty o zatrzymanie prawa
jazdy dtuznika alimentacyjnego, dotaczajac odpis tej decyzji, oraz sklada wniosek o
Sciganie za przestepstwo okreslone w art. 209 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. —
Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, z p6zn. zm.)”. Mocg art. 2 pkt 3 lit. ¢ ustawy
zmieniajacej z 2011 r. rowniez tre§¢ zakwestionowanych we wniosku Prokuratora
Generalnego z 19 listopada 2010 r. norm wynikajacych z art. 5 ust. 5 i 6 ustawy
alimentacyjnej zostata zmieniona, otrzymujac brzmienie:

,»,J. Na podstawie wniosku, o ktorym mowa w ust. 3b, starosta wydaje decyzj¢ o
zatrzymaniu prawa jazdy.

6. Uchylenie decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy nast¢puje na wniosek organu
wlasciwego dtuznika skierowanego do starosty, gdy:

1) ustanie przyczyna zatrzymania prawa jazdy, o ktorej mowa w ust. 3, oraz dhuznik
alimentacyjny przez okres ostatnich 6 miesiecy wywigzat si¢ w kazdym miesigcu ze
zobowigzan alimentacyjnych w kwocie nie nizszej niz 50% kwoty biezaco ustalonych
alimentow lub

2) nastapi utrata statusu dtuznika alimentacyjnego”.

W uzasadnieniu projektu powotanej nowelizacji wskazano m.in., ze dokonane
zmiany miaty na celu wprowadzenie nowych rozwigzan w procedurze zatrzymywania
prawa jazdy diluznika alimentacyjnego przez wprowadzenie trybu odwotawczego oraz
realizacj¢ zasady proporcjonalnosci. W szczegolnosci wskazano, ze wprowadzenie zmian
do ustawy alimentacyjnej ma na wzgledzie realizacj¢ zasady proporcjonalnosci (art. 31 ust.
3 Konstytucji) oraz wprowadzenie zasady sprawiedliwej procedury (art. 2 Konstytucji),
ktére uznane zostaly przez Trybunal za naruszone dotychczasowym ksztattem instytucji
zatrzymywania prawa jazdy w wyroku z 22 wrzes$nia 2009 r., o sygn. P 46/07 (OTK ZU nr
8/A/2009, poz. 126).

Wejscie w zycie ustawy zmieniajacej z 2011 r. 1 stycznia 2012 r. stanowito
podstawe do modyfikacji wniosku Prokuratora Generalnego, ktory w pismie z 23 lipca
2012 r., wniost o stwierdzenie, ze art. 5 ust. 3b ustawy alimentacyjnej, w zakresie, w jakim
stanowi, ze organ wlasciwy dtuznika kieruje wniosek do starosty o zatrzymanie prawa
jazdy dtuznika alimentacyjnego, jest niezgodny z zasada proporcjonalnosci wywiedziong z
art. 2 Konstytucji, a takze o umorzenie postepowania w pozostatym zakresie.

W zwigzku ze zmianami normatywnymi, jakie nastapity w odniesieniu do
zakwestionowanego przedmiotu kontroli, oraz w zwigzku z dokonang przez Prokuratora
Generalnego modyfikacja wzorca kontroli konstytucyjnosci kwestia wymagajaca
rozstrzygniecia w pierwszej kolejnosci jest ustalenie dopuszczalnego zakresu kontroli
konstytucyjnosci zakwestionowanych przepisow.

1.2. Przedmiot kontroli.
Trybunat podzielit stanowisko wnioskodawcy oraz Sejmu, ze art. 5 ust. 3, 516
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ustawy alimentacyjnej w brzmieniu zakwestionowanym we wniosku z 19 listopada 2010 r.
utracily moc obowigzujaca. Zgodnie bowiem z art. 4 i art. 5 ustawy zmieniajacej z 2011 r.,
jezeli przed dniem jej wejscia w zycie (tj. 1 stycznia 2012 r.) organ wihasciwy dhuznika
ztozyt do starosty wniosek o zatrzymanie prawa jazdy, a w sprawie nie zostata wydana
decyzja ostateczna, starosta byt zobligowany zwr6ci¢ wniosek organowi wlasciwemu
dluznika w celu przeprowadzenia postgpowania na zasadach i w trybie ustawy
alimentacyjnej w brzmieniu nadanym ustawg zmieniajacg z 2011 r.

W sytuacji gdy akt normatywny w zakwestionowanym zakresie utracit moc
obowigzujaca przed wydaniem orzeczenia, Trybunal umarza postgpowanie, chyba ze
wydanie orzeczenia jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw (art. 39
ust. 1 pkt 3 i ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Dz. U.
Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK). W niniejszej sprawie — ze wzglgdu na
zmian¢ stanu prawnego oraz tre$¢ regulacji przejSciowe] zawartej w art. 4 ustawy
zmieniajacej z 2011 r. — doszto do wystgpienia ujemnej przestanki procesowej. W zwigzku
z tym, ze zakwestionowana instytucja zatrzymania prawa jazdy nie ingeruje w
konstytucyjne prawa i wolnos$ci jednostek, Trybunat uznal, ze w niniejszej sprawie nie ma
mozliwosci powotania si¢ na art. 39 ust. 3 ustawy o TK i umorzyt postgpowanie w zakresie
kontroli art. 5 ust. 3, 51 6 w brzmieniu obowigzujagcym do 31 grudnia 2011 r. z uwagi na
utrate mocy obowigzujace;.

Trybunal uznal, ze kontroli konstytucyjnosci moze zosta¢ poddany
zakwestionowany w pismie z 23 lipca 2012 r. art. 5 ust. 3b zakwestionowanej ustawy w
zakresie, w jakim stanowi, ze organ wiasciwy dhuznika kieruje wniosek do starosty o
zatrzymanie prawa jazdy dluznika alimentacyjnego. Przepis ten w zakwestionowanym
zakresie zawiera tre$¢ normatywng tozsamg z trescig zawarta w zaskarzonym w
pierwotnym wniosku fragmencie art. 5 ust. 3 ustawy alimentacyjne;j.

1.3. Wzorzec kontroli.

1.3.1. Pierwotnie powotanym przez Prokuratora Generalnego wzorcem kontroli,
wskazanym we wniosku z 19 listopada 2010 r., byt art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktory
stanowi, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga
by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnoS$ci i praw innych 0sob, oraz ze ograniczenia te
nie mogg naruszac istoty wolnos$ci 1 praw.

Modyfikujac swoj wniosek, Prokurator Generalny ostatecznie wskazat jako
wzorzec kontroli wywodzong z art. 2 Konstytucji zasade proporcjonalno$ci. Prokurator
Generalny dokonat tej zmiany w zwigzku z konstatacja, 1z ,,przymuszenie dtuznika do
realizacji obowiazku alimentacyjnego przez uzycie srodka, jakim jest zatrzymanie prawa
jazdy, trudno byloby uzna¢ za ograniczenie konstytucyjnie chronionego prawa lub
wolnosci”. W jego ocenie, kwestionowana instytucja zatrzymania prawa jazdy dtuznika
alimentacyjnego ingeruje ,,w pozycje prawna jednostki, ale nie przez ograniczenie jej
konstytucyjnych praw 1 wolnos$ci”, a zatem adekwatnym Zrédlem zasady
proporcjonalnosci, zgodnie z orzecznictwem TK, bedzie w tym wypadku art. 2
Konstytucji, a nie art. 31 ust. 3 Konstytucji. Argumenty Prokuratora Generalnego na
poparcie zarzutu naruszenia zasady adekwatnos$ci (proporcjonalnosci) rozwigzan
ustawodawczych do zaktadanego celu regulacji sprowadzaja si¢ do tego, ze instytucja
zatrzymania prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego: 1) prowadzi do skutkéw sprzecznych
z podstawowym celem wprowadzenia tej instytucji; 2) pozostaje w irrelewantnym zwigzku
z tymze celem ustawy; 3) nie speinia postulatu proporcjonalnos$ci sensu stricto (brak
adekwatnos$ci migdzy efektami regulacji a cigzarami wynikajacymi dla jednostki).
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1.3.2. Konstytucyjna zasada proporcjonalnosci odnosi si¢ przede wszystkim do
oceny dopuszczalno$ci ograniczen konstytucyjnych wolnosci 1 praw obywateli.
Whnioskodawca nie podnosi jednak zarzutu merytorycznego naruszenia przez ustawodawce
konstytucyjnych wolnosci lub praw obywateli ani zarzutu braku proporcjonalno$ci
wystepujacego stopnia ingerencji w konkretne wolnos$ci. Zarzut braku proporcjonalnosci
wyprowadzany jest przez wnioskodawce z tresci art. 2 Konstytucji, poniewaz kwestionuje
on formalny sposdb korzystania przez ustawodawce ze swobody regulacyjnej, w
oderwaniu od oceny wkraczania w konkretne podmiotowe prawa konstytucyjne.

Zarzut ten jest dopuszczalny w postgpowaniu przed Trybunatem i polega na
wykazaniu, iz ustanowiona przez ustawodawce dolegliwos$¢ jest nieproporcjonalna ze
wzgledu na cel jej wprowadzenia (zob. wyrok TK z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09,
OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 134).

Zgodnie z art. 66 ustawy o TK, Trybunat Konstytucyjny jest zwigzany granicami
wniosku. W zwigzku z obowigzywaniem w postepowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym zasady skargowosci, Trybunat dokonal kontroli konstytucyjnosci
kwestionowanego przepisu zgodnie z trescig petitum zmodyfikowanego wniosku i jego
uzasadnienia. Zasada adekwatno$ci (proporcjonalnosci) rozwigzan ustawodawczych do
zakladanego celu regulacji stanowila w niniejszej sprawie jedyny wzorzec kontroli
konstytucyjno$ci zakwestionowanego przepisu.

2. Zakaz nadmiernej ingerencji — art. 2 Konstytucji.

2.1. Szerokiej interpretacji zasady proporcjonalnosci, zarowno w kontekscie
podstaw jej obowigzywania, jak i jej tre$ci, Trybunat dokonat w wyroku z 31 stycznia
2013 r., o sygn. K 14/11 (OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 7). W orzeczeniu tym wskazano, ze
zasada proporcjonalnosci jest zasadg instrumentalna, stosowang w wielu gat¢ziach prawa,
petniaca rozne funkcje, jednak na gruncie prawa konstytucyjnego i Konstytucji ma $cisle
sprecyzowany charakter zwigzany z charakterem i funkcjami konstytucyjnych wolnosci
cztowicka i obywatela: ,,W demokratycznym panstwie prawnym podstawowa funkcja
konstytucyjnych wolno$ci 1 praw jednostki jest funkcja ochronna. Prawa te maja
gwarantowa¢ jednostce ochron¢ przed nadmierng ingerencjg ze strony panstwa.
Wyznaczenie granicy dopuszczalnej ingerencji odbywa si¢ m.in. w oparciu o zasade
proporcjonalnosci”. Zasada ta, wypracowana na gruncie prawa niemieckiego i nastepnie
przejeta w innych systemach prawnych, a takze funkcjonujagca w prawie Wspodlnot
Europejskich, europejskim 1 miedzynarodowym prawie chronigcym prawa cztowieka,
zostala uznana za obowigzujaca takze w polskim porzadku prawnym jeszcze przed
wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r. Wowczas ,tekstowym oparciem” zasady
proporcjonalnosci byla zasada demokratycznego panstwa prawnego. Wyprowadzanie
przez Trybunal zasady proporcjonalnosci z klauzuli panstwa prawnego sprawito, ze juz w
1997 r. mozna bylo w niej dostrzec ustabilizowany element panstwa prawnego, ktory
nastepnie znalazt potwierdzenie w brzmieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przepis ten
stanowi, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga
by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska,
zdrowia i moralnos$ci publicznej, albo wolnos$ci 1 praw innych osob, oraz ze ograniczenia te
nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw.

Trybunal w wyroku o sygn. K 14/11 wskazal, ze do sformutowania zasady
proporcjonalnosci w jej obecnym ksztatcie doprowadzito rozwinigcie ogélnie rozumianego
zakazu nadmiernej ingerencji, ktory poczatkowo (w relacji panstwo — jednostka) wigzano
przede wszystkim z potrzeba stosowania S$rodkdéw koniecznych i przydatnych do
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osiggniecia zaktadanych celow. Z czasem jednak wypracowano trzeci wymog, okreslany
jako zasada proporcjonalnosci sensu stricto, polegajacy na wazeniu dobra po$wigcanego i
dobra, ktoremu stuzy ingerencja. Tak rozumiany tréjstopniowy test proporcjonalnosci stat
si¢ podstawg oceny dopuszczalno$ci ingerencji ustawodawcy w prawa konstytucyjne
jednostki. Postugiwanie si¢ nim sprowadza si¢ do udzielenia odpowiedzi na trzy pytania:
1) czy wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig
skutkow, 2) czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest
powiazana, 3) czy rezultaty wprowadzanej regulacji pozostaja w odpowiedniej proporcji
do ciezaréw naktadanych na obywatela.

Wskazujac na podstawy obowigzywania analizowanej zasady w Konstytucji oraz
na role, jakag odgrywa ona w procesie kontroli konstytucyjno$ci prawa, Trybunal
stwierdzil, ze ,konstytucjonalizacja zasady proporcjonalno$ci oraz jej wspotczesne
rozumienie wynika z materialnej koncepcji panstwa prawnego, w t¢ bowiem koncepcje
wpisane bylo zalozenie zagwarantowania okreslonego stopnia ochrony praw i wolnosci
cztowieka”. To sprawia, ze na gruncie obecnej Konstytucji Trybunat wyr6znit trzy
podstawy jej obowigzywania.

Po pierwsze, zasada proporcjonalno$ci wynika z samej struktury norm
konstytucyjnych okreslajacych sytuacje jednostki wzgledem wiadzy publiczne;j:
~Lwazywszy, ze cze¢$¢ norm konstytucyjnych ma charakter zasad, wyrazajacych zakazy
badz nakazy optymalizacyjne, oraz ze kolizje miedzy tymi zasadami mogg by¢
rozstrzygane wytacznie na podstawie zasady proporcjonalno$ci, nalezy przyjaé, ze zasada
ta ma charakter obowigzujacy. Wyznaczona przez zasady konstytucyjne sytuacja prawna
jednostki nie moze by¢ w sposob definitywny ustalana in abstracto bez odwotania si¢ do
zasady proporcjonalno$ci”. Trybunat podkreslit jednak, ze ustrojodawca w art. 31 ust. 3
Konstytucji wyraznie zastrzegl, ze taka role na gruncie Konstytucji zasada
proporcjonalnosci odgrywa wyltacznie przy limitowaniu wolno$ci i praw jednostki. Art. 31
ust. 3 Konstytucji koncentruje si¢ na wskazaniu przestanek wprowadzania ograniczen
konstytucyjnych wolnos$ci i praw, za$ zawarta w nim zasada proporcjonalnos$ci wyznacza
maksymalne granice owych ograniczen. Po drugie, w wypadku prawa do ochrony danych
osobowych 1 wolnosci uzewngtrzniania religii, zasada proporcjonalnosci jest
wyprowadzana takze z dwoch szczegdtowych przepisow rozdziatu II, tj. art. 51 ust. 2 1 art.
53 ust. 5 Konstytucji.

Po trzecie wreszcie, pod rzadami Konstytucji z 1997 r., jedna z podstaw
obowigzywania zasady proporcjonalnosci wcigz pozostaje art. 2 1 wyrazona w nim zasada
demokratycznego panstwa prawnego. Stanowisko to nie bylo jednak w orzecznictwie
Trybunatu od poczatku oczywiste. Jednym 2z pierwszych orzeczeh Trybunatu
odmawiajacych zasadzie panstwa prawnego zawartej w art. 2 Konstytucji charakteru
samoistnej podstawy obowigzywania zasady proporcjonalnosci i wskazujacych art. 31 ust.
3 Konstytucji, jako statuujacy ja ,,w sposob samodzielny i catosciowy”, byt wyrok z 12
stycznia 1999 r., o sygn. P 2/98 (OTK ZU nr 1/1999, poz. 2). Trybunal w uzasadnieniu
wyroku stwierdzil, ze: ,,W poprzednim stanie prawnym z uwagi na brak unormowan, ktore
expressis verbis statuowalyby zasade zakazu nadmiernej ingerencji w sfer¢ wolnos$ci i
praw jednostki, konieczne bylo odwotywanie si¢ do generalnej formuty panstwa prawnego
jako normatywnego zrodta jej obowigzywania. Na ostateczny ksztalt zasady
proporcjonalnosci — wobec braku bezposrednich podstaw w Owczesnych przepisach
konstytucyjnych — przemozny wptyw miaty takze ustalenia o charakterze doktrynalnym i
prawnoporownawczym”. Nastgpnie, odnoszac si¢ do Konstytucji z 1997 r., wskazat, ze
»analiza obowigzujacych przepiséw konstytucyjnych prowadzi do wniosku, iz zasade
proporcjonalno$ci statuuje w sposob w pelni samodzielny 1 catoSciowy inny przepis
ustawy zasadniczej, a mianowicie art. 31 ust. 3. Wobec jego obowigzywania nie ma juz
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potrzeby siggania do niewatpliwie pojemnej, a przez to mieszczacej w sobie wiele
odrgbnych unormowan konstytucyjnych, zasady panstwa prawnego. Nie oznacza to
oczywiscie catkowitego zerwania aksjologicznych i funkcjonalnych wiezi migdzy zasada
proporcjonalnosci a wywodzonymi z idei panstwa prawnego zasadami” (poglad ten byt
wielokrotnie powtarzany w orzecznictwie, zob. np. wyroki TK z: 6 marca 2012 r., sygn. K
15/08, OTK ZU nr 3/A/2012, poz. 24; 7 lipca 2011 r., sygn. U 8/08, OTK ZU nr 6/A/2011,
poz. 52; oraz postanowienie z 25 pazdziernika 2011 r., sygn. K 36/09, OTK ZU nr
8/A/2011, poz. 93).

Z czasem w orzecznictwie Trybunatu zaczal jednak przewaza¢ poglad, ze w
sytuacji gdy nie jest mozliwe przeprowadzenie testu proporcjonalno$ci w oparciu o art. 31
ust. 3 Konstytucji, dopuszczalne jest przywotanie jako bezposredniej podstawy zasady
proporcjonalno$ci art. 2 Konstytucji. Brak mozliwosci przeprowadzenia testu
proporcjonalno$ci na podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji Trybunat dostrzegat na przyktad
wtedy, gdy zakwestionowana regulacja ingerowata w prawa lub wolnos$ci jednostki (osoby
fizycznej lub osoby prawa prywatnego) zagwarantowane jedynie na poziomie ustawowym,
a nie konstytucyjnym, albo gdy ograniczenie dotyczyto praw podmiotéw publicznych (np.
jednostek samorzadu terytorialnego). W wyroku z 25 listopada 2003 r., sygn. K 37/02
(OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 96), Trybunal stwierdzil, ze ,[z]akres ingerencji
dopuszczalnej dla ochrony ogoélnego interesu publicznego wyznaczaé powinien (...)
kazdorazowo postulat proporcjonalnos$ci, ktory nie znajdujac wprost oparcia w art. 31 ust.
3 Konstytucji (odnoszacym si¢ ze wzglgdu na usytuowanie tego przepisu w rozdziale Il do
0sob fizycznych i innych podmiotéw prywatnoprawnych) moze by¢ poszukiwany w art. 2
Konstytucji, poniewaz stanowi istotny komponent zasad, ktore skladaja si¢ na pojecie
demokratycznego panstwa prawa”.

Znaczacy dla ugruntowania tego pogladu byt wyrok Trybunalu z 13 marca 2007
r., sygn. K 8/07 (OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26), w ktérym Trybunat wskazal, ze zarzut
nieproporcjonalnosci uregulowania moze by¢ oparty wylacznie na naruszeniu art. 2
Konstytucji jako ,zarzut nierzetelnego, niezrozumiale intensywnego dzialania
ustawodawcy, korzystajacego ze swej swobody regulacyjnej”, jednak wtedy bedzie
oceniany bez nawigzania do wkroczenia w podmiotowe prawa konstytucyjne. Stanowisko
to zostato podtrzymane i rozwinigte w wyroku z 16 lipca 2009 r., sygn. Kp 4/08 (OTK ZU
nr 7/A/2009, poz. 112), wydanym w pelnym sktadzie, w ktorym Trybunal stwierdzil, ze
»[W]ywiedziona z art. 2 Konstytucji zasada proporcjonalnosci szczeg6élny nacisk ktadzie na
adekwatnos¢ celu legislacyjnego 1 srodka uzytego do jego osiagnigcia. To znaczy, ze
sposréd mozliwych (i zarazem legalnych) Srodkéw oddzialywania nalezaloby wybraé
srodki skuteczne dla osiagnigcia celow zatozonych, a zarazem najmniej ucigzliwe dla
podmiotow, wobec ktorych maja by¢ zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wigkszym
niz jest to niezbedne dla osiggnigcia zatozonego celu. Rozpatrujac zgodno$¢
zakwestionowane] regulacji z zasada proporcjonalnosci (z art. 2 Konstytucji) nalezy
zbadac¢ trzy istotne zagadnienia: 1) czy ta regulacja jest niezb¢dna dla ochrony i realizacji
interesu publicznego, z ktorym jest zwigzana, 2) czy jest efektywna, umozliwiajac
osiagnigcie zamierzonych celéw, 3) czy jej efekty pozostaja w odpowiedniej proporcji do
cigzarOw naktadanych na obywatela lub inny podmiot prawny”. Stanowisko to zostato
potwierdzone w kolejnych orzeczeniach Trybunatlu (zob. np. wyroki z: 9 lipca 2012 r.,
sygn. P 8/10, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 75; 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09, OTK ZU nr
6/A/2013, poz. 80).

Istotny dla ustalania tre$ci zasady proporcjonalnosci wywodzonej z art. 2
Konstytucji byl takze wyrok TK z 9 lipca 2012 r., sygn. P 8/10, w ktérym Trybunat:

— uznat art. 2 Konstytucji, po pierwsze, za zrodto zasady proporcjonalnosci, a po drugie,
za wzorzec, ktory moze by¢ wskazany jako wylaczna podstawa kontroli
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konstytucyjnosci (zasada adekwatno$ci rozwigzan ustawodawczych do zakladanego
celu regulacji jest bowiem jednym z elementéw zasady demokratycznego panstwa
prawnego; ze wzgledu jednak na swojg tres¢ stanowi odrgbng zasad¢ w stosunku do
zasad tradycyjnie wywodzonych z art. 2 Konstytucji: zasady zaufania obywatela do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, zasady poprawnej legislacji, zakazu retroakcji
czy zasady sprawiedliwosci spoteczne;j);

— wskazal, ze wyprowadzana z art. 2 Konstytucji zasada adekwatnos$ci
(proporcjonalno$ci) rozwigzan ustawodawczych do zaktadanego celu dotyczy
formalnego sposobu korzystania przez ustawodawce ze swobody regulacyjnej, w
oderwaniu od oceny wkraczania w konkretne podmiotowe prawa konstytucyjne;

— uznal, Zze ocena naruszenia zasady adekwatno$ci (proporcjonalnosci) rozwigzan
ustawodawczych do zakladanego celu powinna by¢ badana z perspektywy efektywnos$ci
regulacji, koniecznosci oraz stopnia jej dolegliwosci;

— stwierdzil, ze charakter zarzutu niezgodnosci z Konstytucja (brak proporcjonalnosci ze
wzgledu na cel ustawy) ,,przemawia za daleko idaca wstrzemig¢zliwoscig Trybunatu
Konstytucyjnego w ocenie celowosci i efektywnos$ci posunie¢ ustawodawcy”, co wigze
si¢ z tym, ze Trybunal nie jest powotany do kontrolowania celowos$ci i trafthosci
rozwigzan przyjmowanych przez ustawodawce, punktem wyjscia przy ocenie zgodnos$ci
kwestionowanych przepisow z Konstytucja jest zatozenie racjonalnosci ustawodawcy i
domniemanie zgodnos$ci ustawy z Konstytucja. Trybunat bowiem ,,interweniuje dopiero
w tych przypadkach, gdy ustawodawca przekracza zakres przyznanej mu swobody
regulacyjnej w sposob na tyle drastyczny, ze ewidentne stalo si¢ naruszenie
konstytucyjnych generalnych zasad”.

— w konsekwencji przyjat za konieczne przedstawienie ,,w postgpowaniu przed
Trybunalem takich argumentow przemawiajacych za obaleniem konstytucyjnosci
rozwigzania przyjetego przez ustawodawce, by moc stwierdzi¢ przede wszystkim brak
osiggni¢cia zakladanych przez ustawodawce celow” oraz wykazanie drastycznego
naruszenia tych celow przez kwestionowane przepisy lub wystepowania razacych
skutkéw ubocznych wprowadzonej regulacji w zwiagzku z warto$cig celu, do ktérego ta
regulacja zmierza.

2.2. Biorac pod uwage przywolane orzecznictwo, Trybunatl podzielit w niniejsze;j
sprawie dotychczasowe stanowisko, ze dopuszczalne jest 1 w niektorych sytuacjach celowe
wywodzenie zasady proporcjonalnosci bezposrednio z art. 2 Konstytucji. Zasada ta
wywodzona z art. 2 Konstytucji odnosi si¢ do korzystania przez ustawodawce ze swobody
regulacyjnej w oderwaniu od naruszenia konkretnego prawa lub wolnosci konstytucyjnej,
czyli w tych wypadkach, gdy nie ma zastosowania art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Jak podkresla si¢ w literaturze, zasada proporcjonalnosci ma charakter formalny,
tzn. nie okresla tych rodzajow dziatan organdéw panstwa, ktore sa niedopuszczalne, ale
wskazuje na metode ustalania granic dopuszczalnej ingerencji w sfere¢ praw cztowieka (art.
31 ust. 3) czy tez w sfere¢ wszelkich prawnie chronionych intereséw podmiotow. Ma
,Zastosowanie w sytuacji konfliktu dobra cennego dla jednostki lub innego podmiotu
odrgbnego od panstwa (np. jednostek samorzadu terytorialnego) oraz dobra
ogolnospotecznego” (zob. K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw
cztowieka w Konstytucji RP, Krakow 1999, s. 166-167). Zasada proporcjonalnosci jest
sciSle zwigzana z zatozeniem racjonalnego dzialania prawodawcy, ktore stanowi punkt
wyjscia podczas oceny zgodnosci kwestionowanych przepisow z Konstytucjg. Jak
podkresla si¢ w doktrynie prawa konstytucyjnego, racjonalny prawodawca stanowi prawo,
kierujac si¢ najlepsza dostepna wiedza naukowa (postulat racjonalnosci prakseologicznej) 1
spojnym, uznanym w danym spoleczenstwie systemem wartos$ci (postulat racjonalnosci
aksjologicznej) oraz wybierajac $rodki najbardziej adekwatne do realizacji zalozonych



20

celow. Cel podjecia dziatania przez prawodawce nie ogranicza si¢ jedynie do wskazania
pozadanego stanu faktycznego, ale wymaga odwotania si¢ do wartosci, ktore prawodawca
obowigzany jest chroni¢, a zatem do systemu wartosci wyrazonego w Konstytucji.
»Postulat racjonalno$ci aksjologicznej dziatania prawodawcy sprowadza si¢ zatem przede
wszystkim do spdjnosci aksjologicznej systemu prawnego” (w szczegolnosci zgodnosci
stanowionych aktéw prawotworczych z konstytucyjnym systemem wartosci). Cho¢ zakres
dostepnej prawodawcy wiedzy naukowej jest czegsto niewystarczajacy w stosunku do
potrzeb podejmowania decyzji politycznych, wybor s$rodkéw dziatania i ocena ich
skuteczno$ci powinny opiera¢ si¢ na obiektywnych i jednoznacznych kryteriach.
Racjonalny prawodawca wybiera zatem cele stuzace najpetniejszej realizacji wyrazonego
w Konstytucji systemu wartosci, a nastgpnie dobiera $rodki najbardziej adekwatne do
realizacji tych celow. Za Srodki najbardziej adekwatne nalezy uznac te, ktore sa po pierwsze
skuteczne w realizacji pozadanego stanu faktycznego, a po drugie zgodne z przyjetym
systemem warto$ci. Tak rozumiany model racjonalno$ci prawodawcy pozwala uznac, ze
funkcja prawa polega na realizacji wartosci 0 podstawowym znaczeniu dla jednostki i
spoteczenstwa i nie sprowadza si¢ do skutecznego sterowania procesami spotecznymi
(zob. tamze, S. 137-139). Prawodawca, ktorego dzialania mieszcza si¢ w takim ujgciu
racjonalnosci, unika takze zarzutu arbitralnosci swych dziatan.

Trybunal Konstytucyjny nie jest legitymowany do tego, by badaé, czy
zastosowane przez ustawodawce srodki sa optymalne do realizacji zalozonych przez
prawodawce celow, nawet jesli badajac konstytucyjnos¢ aktow prawotworczych, dochodzi
do wniosku, ze inna regulacja bylaby bardziej adekwatna do realizacji okreslonego celu.
Dlatego tez, w swoim orzecznictwie podkresla, ze ,,nie jest powotany do kontrolowania
celowosci 1 trafno$ci rozwigzan przyjmowanych przez ustawodawce”, 1 uznaje, ze
powinien ograniczy¢ si¢ do badania, czy uchwalenie kwestionowanej regulacji
doprowadzilo do ewidentnego naruszenia konstytucyjnych zasad: przydatnosci,
koniecznosci i proporcjonalnosci sensu stricto (zob. np. wyrok o sygn. P 8/10).

Z drugiej strony, Trybunal musi mie¢ na wzgledzie, ze potrzeba zagwarantowania
okreslonych w Konstytucji praw czlowieka ,,zaktada wylaczenie pewnych spraw z zakresu
decyzji podejmowanych zgodnie z zasadg wigkszos$ci” — to znaczy, ze demokratyczna
procedura podejmowania decyzji jest warunkiem koniecznym, ale niewystarczajagcym do
legitymizacji ingerencji w sfere praw cztowieka (zob. tamze, s. 165). Jesli zatem Trybunat
— wychodzacy z zalozenia racjonalnosci dzialan prawodawcy — stwierdzi, ze cel regulacji
jest w sposdb oczywisty sprzeczny z konstytucyjnym systemem wartosci czy tez w sposob
oczywisty nie spetnia postulatu skutecznos$ci (przydatnosci) albo $rodki uzyte do realizacji
uzasadnionego na gruncie Konstytucji celu w sposdb oczywisty nadmiernie (niezrozumiale
intensywnie) ingeruja w sfer¢ prawnie chronionych interesow podmiotow (W
szczegolnosci konstytucyjnych praw i wolnos$ci czlowieka), to ma prawo derogowac akt
normatywny jako niespelniajacy postulatow racjonalnosci (prakseologicznej badz
aksjologicznej) 1 naruszajacy szeroko rozumiang zasade proporcjonalnosci (adekwatnos$ci
srodka do celu). Trybunat nie ocenia wowczas merytorycznej trafnosci przyjetego przez
ustawodawce rozwigzania (jako jednego z mozliwych do realizacji danego celu), ale
stwierdza niedopuszczalng, nadmierng ingerencj¢ w sfer¢ praw czlowieka lub w sfere
innych prawnie chronionych interesow.

3. Zarzuty stawiane we wniosku w kontekscie wyroku TK o sygn. P 46/07.

3.1. Istotg wniosku Prokuratora Generalnego jest ocena zasadnosci istnienia w
systemie prawnym instytucji zatrzymania prawa jazdy dhluznikowi alimentacyjnemu
niezaleznie od sposobu uksztattowania procedury zatrzymywania prawa jazdy. W ocenie
Prokuratora Generalnego, zakwestionowana regulacja narusza zasad¢ adekwatno$ci
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(proporcjonalnosci) rozwigzan ustawodawczych do zakladanego celu regulacji, poniewaz
wynikajaca z niej instytucja zatrzymania prawa jazdy dluznika alimentacyjnego: 1)
prowadzi do skutkdw sprzecznych z podstawowym celem wprowadzenia tej instytucji; 2)
pozostaje w irrelewantnym zwigzku z tymze celem ustawy (nie spelnia postulatu
przydatnosci i niezbedno$ci); 3) nie spetnia postulatu proporcjonalnosci sensu stricto.

3.2. Watpliwosci Prokuratora Generalnego w tym zakresie zwigzane s3 z
wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego z 22 wrzes$nia 2009 r. o sygn. P 46/07, w ktorym
Trybunal uznal, ze art. 5 ustawy z dnia 22 kwietnia 2005 r. o postgpowaniu wobec
dhuznikéw alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej (Dz. U. Nr 86, poz. 732, ze zm.;
dalej: ustawa z 2005 r.) jest niezgodny z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji. W ocenie
wnioskodawcy, z wyroku tego wynika, ze Trybunal stwierdzil naruszenie przez art. 5
ustawy z 2005 r., regulujacy instytucj¢ zatrzymania prawa jazdy dluznikowi
alimentacyjnemu, konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci wyrazonej w art. 31 ust. 3
Konstytucji z tego powodu, iz nie stuzyla ona realizacji podstawowego celu ustawy, tj.
zapewnieniu skutecznosci w egzekwowaniu naleznosci alimentacyjnych. Zdaniem
Prokuratora Generalnego, nieuprawniona bytaby zatem taka interpretacja powotywanego
wyroku, ze stan konstytucyjno$ci moze by¢ osiagniety przez doprecyzowanie przepisow i
zmiang procedury zatrzymania prawa jazdy dtuznikom alimentacyjnym z pozostawieniem
w porzadku prawnym samej instytucji. W ocenie wnioskodawcy, Trybunat wigzat
naruszenie zasady proporcjonalnosci przez art. 5 ustawy z 2005 r. ze ,,zbedno$cig” tej
instytucji w tym znaczeniu, ze przymuszenie do realizacji obowigzkéw alimentacyjnych
powinno by¢ wykonane z zastosowaniem srodkéw mniej ucigzliwych dla zobowiagzanego.

W zwiazku z powyzszym, wniosek Prokuratora Generalnego zmierza do
wyeliminowania z obrotu prawnego instytucji zatrzymania prawa jazdy dluznikowi
alimentacyjnemu i za zbedne nalezy uzna¢ rozwazania odnoszace si¢ do zasad i trybu
zatrzymania i zwrotu prawa jazdy.

3.3. Trybunat Konstytucyjny przed oceng konstytucyjnosci zakwestionowanych
we wniosku regulacji podkreslit, ze przywolywany wyrok o sygn. P 46/07 wydany zostat
w innym stanie prawnym. Mocga ustawy zmieniajacej z 2011 r. w ustawie alimentacyjnej
dokonano zmian majacych na celu realizacj¢ zasady proporcjonalnosci oraz sprawiedliwej
procedury przez wprowadzenie nowych rozwigzan w procedurze zatrzymywania prawa
jazdy dtuznika alimentacyjnego. Trybunal, orzekajac o art. 5 ust. 3b ustawy alimentacyjnej
w zakwestionowanym zakresie, wzigt pod uwage zmiang otoczenia normatywnego, ktora
wynikata z powyzszej nowelizacji.

Trybunat podtrzymat stanowisko wyrazone w wyroku o sygn. P 8/10, ze charakter
stawianego przez wnioskodawce zarzutu niezgodnosci z Konstytucja (tj. brak
proporcjonalnosci ze wzgledu na cel wustawy) przemawia za daleko 1daca
wstrzemigzliwoscig Trybunatu w ocenie celowosci 1 efektywnos$ci posunie¢ ustawodawcy.
Punktem wyjscia do oceny zgodnosci kwestionowanych przepisow z Konstytucjg réwniez
w tym wypadku bylo zalozenie racjonalno$ci ustawodawcy i domniemanie zgodnos$ci
ustawy z Konstytucjg. Konieczne bylo zatem, aby wnioskodawca wskazat argumenty,
ktére przemawiaja za obaleniem konstytucyjnosci rozwigzania przyjetego przez
ustawodawce ze wzgledu na przekroczenie zakresu przyznanej mu swobody regulacyjnej
w sposob na tyle drastyczny, ze ewidentne stalo si¢ naruszenie konstytucyjnych
generalnych zasad. Trybunal, oceniajgc efektywno$¢ regulacji (jej przydatno$é do
realizacji zalozonego celu) opiera si¢ na danych uzyskanych od organow, ktore w
okreslonej sferze stosunkéw spotecznych dysponujg fachowsg wiedza. Jednak na gruncie
nawet najlepszej dostepnej wiedzy mozliwos¢ przewidywania zjawisk spotecznych, w tym
zachowan okre$lonych kategorii adresatbw prawa, jest ograniczona. Dlatego tez przy
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stwierdzaniu nieproporcjonalnosci regulacji na podstawie kryterium przydatnosci, Trybunat
musi zachowaé szczeg6lng ostrozno$¢ i ingerowaé¢ W wypadkach niewatpliwych naruszen
wymogow racjonalnego dziatania (zob. tamze, s. 157).

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. P 46/07, stwierdzajacy, ze regulacja
zatrzymania prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego w jej Owczesnym ksztaltcie 1 otoczeniu
normatywnym nie spelnia wymogoéw proporcjonalnos$ci, opierat si¢ na dostgpnych w toku
postepowania przed Trybunatem danych. Trybunat uznal woéwczas, iz w okreslonych
warunkach spotecznych nie stuzy ona realizacji podstawowego celu ustawy (zwigkszeniu
sciggalnosci alimentdéw), czyli jest nieskuteczna. Trybunat uznat takze, ze regulacja ta nie
jest niezbgdna dla zapewnienia $wiadczenia osobom uprawnionym do alimentow, w
sytuacji gdy ze wzgledow oczywistych nie znajduje zastosowania wobec dtuznikow,
ktorzy takim dokumentem si¢ nie legitymuja.

W postepowaniu zainicjowanym wnioskiem Prokuratora Generalnego, Trybunat
miat dostep do danych pozwalajacych zbada¢ skutki kwestionowanego §rodka w dtuzszym
okresie jego stosowania. Miat takze dostep do informacji wynikajacych z kontroli
przeprowadzonych przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli (w zakresie wykonywania przez gminy
zadan wynikajacych z ustawy z 2005 r. i wywigzywania si¢ organdw samorzadu
terytorialnego z zadan na rzecz pomocy osobom uprawnionym do alimentow), ktére
wskazywaly, ze na skuteczno$¢ przewidzianych w ustawie $rodkéw dyscyplinowania
dhluznikéw alimentacyjnych, w tym zatrzymania prawa jazdy, istotny wplyw mogla
wywiera¢ wykazana przez NIK nierzetelno$¢ i opieszalo$¢ organdow uczestniczacych w
systemie pomocy uprawnionym do alimentow.

W zwigzku z powyzszym, Trybunal ponownie ocenit proporcjonalnosé
zakwestionowanego $rodka obowigzujacego w ramach zmodyfikowanej przez
ustawodawce procedury jego stosowania w aspekcie przydatno$ci, konieczno$ci oraz
proporcjonalnosci Sensu stricto.

4. Ratio legis ustawy alimentacyjnej.

Oceniajagc postawiony przez Prokuratora Generalnego zarzut nieadekwatno$ci
zastosowanego przez ustawodawce srodka w postaci zatrzymania prawa jazdy dtuznikowi
alimentacyjnemu w odniesieniu do zakladanego przez ustawodawce celu, nalezato przede
wszystkim ustali¢ ratio legis zakwestionowanej ustawy. Bylo to istotne takze z tego
wzgledu, Ze odmiennie ratio legis instytucji zatrzymania prawa jazdy postrzega
wnioskodawca i Sejm.

Ustawa alimentacyjna zostata uchwalona w miejsce ustawy z 2005 r. Ustawa ta
powstalta w wyniku potaczenia w trakcie prac w komisjach sejmowych projektu
obywatelskiego (wniesionego pod obrady Sejmu IV kadencji przez Komitet Inicjatywy
Ustawodawczej 21 wrze$nia 2004 r. 1 nastgpnie rozpatrywanego w Sejmie V kadencji jako
druk sejmowy nr 176) oraz projektu poselskiego ustawy o funduszu alimentacyjnym (druk
sejmowy nr 1393). Bezposrednia przyczyna podjetej inicjatywy ustawodawczej bylo
niezadowolenie srodowisk wierzycieli alimentacyjnych z uchylenia 1 maja 2004 r. ustawy
z dnia 18 lipca 1974 r. o funduszu alimentacyjnym (Dz. U. z 1991 r. Nr 45, poz. 200, ze
zm.; dalej ustawa z 1974 r.) 1 zastgpienia jej rozwigzan szeroko adresowanym dodatkiem
do zasitku rodzinnego z tytulu samotnego wychowywania dziecka, przyznawanym
niezaleznie od zasadzenia alimentow (uregulowanym w ustawie z 2005 r.). System
wspierania 0sob uprawnionych do alimentéw uregulowany w ustawie z 2005 r. zostat
réwniez negatywnie oceniony przez Najwyzsza Izbg Kontroli. W ,,Informacji o wynikach
kontroli wykonywania przez gminy zadas wynikajgcych z ustawy o postepowaniu wobec
dtuznikow alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej” NIK stwierdzila, ze o ile system
ten zapewnial osobom uprawnionym uzyskanie zaliczki alimentacyjnej, o tyle ,,nie spetnit
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funkcji w zakresie skutecznej egzekucji od dtuznikow alimentacyjnych naleznosci z tytutu
wyptaconych osobom uprawnionym zaliczek alimentacyjnych”. Niewielka skuteczno$¢
egzekucji naleznosci z tytulu =zaliczek alimentacyjnych wystepujaca zarowno w
kontrolowanych przez NIK jednostkach, jak i w skali catego kraju (wg danych z
Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej na 30 czerwca 2006 r. wyegzekwowano 0,83%
wyptaconych zaliczek) doprowadzita do zawartego w tym raporcie wniosku, ze
»likwidacja poprzednio funkcjonujgcego systemu wyptat poprzez Fundusz Alimentacyjny
nie doprowadzita do poprawy w tym zakresie. Podobnie jak w przypadku $wiadczen z
Funduszu, wydatki na zaliczki alimentacyjne finansowane sg niemal w catosci ze srodkow
budzetu panstwa, stajac si¢ stalymi elementami pomocy spotecznej dla uprawnionych do
alimentacji” (Informacja o wynikach kontroli wykonywania przez gminy zadan
wynikajgcych z ustawy o postgpowaniu wobec diuznikow alimentacyjnych oraz zaliczce
alimentacyjnej, Warszawa 2007, s. 5-6).

Takze rzadowa ocena dotychczas funkcjonujacego systemu prawnego wspierania
0sob, ktorym przyznano na drodze sadowej alimenty, ale ich egzekucja okazata si¢
bezskuteczna, byla negatywna. Swiadczy o tym stanowisko rzadu w sprawie
obywatelskiego projektu ustawy o funduszu alimentacyjnym, w ktorym pozytywnie
odniesiono si¢ do celu tego projektu i wskazano na ,konieczno$¢ zmian przepisOw
dotyczacych pomocy panstwa dla wierzycieli alimentacyjnych”. Stwierdzono, ze idea
autoréw projektu tej ustawy jest stuszna, poniewaz obywatel ma prawo oczekiwaé¢ od
panstwa pomocy w egzekwowaniu swych praw, a panstwo ma obowigzek mu t¢ pomoc
zapewni¢. I chociaz to na rodzicach spoczywa obowigzek utrzymania dzieci, o czym
stanowi kodeks rodzinny i opiekunczy, a na strazy respektowania tego obowigzku stoja
sady, to jednak ,,w sytuacji, gdy taki zakres ochrony praw dziecka jest niewystarczajacy,
potrzebne jest uruchomienie szczegélnych dzialan, ktére pozwolg na skuteczne
egzekwowanie obowigzkow” (Stanowisko Rzadu do obywatelskiego projektu ustawy —
Fundusz Alimentacyjny, druk sejmowy nr 176, s. 1-2).

Podczas prac legislacyjnych nad projektami ustawy o funduszu alimentacyjnym
(druki sejmowe nr 176 1 nr 1393), jak 1 w uzasadnieniach projektow wskazywano wyraznie
dwa sprzgzone ze sobg cele — socjalny oraz dyscyplinujacy dluznikéw alimentacyjnych do
regulowania swoich zobowigzan alimentacyjnych. ,,Skoro organy panstwa nie sg w stanie
doprowadzi¢ do realizowania przez obywateli prawomocnych orzeczen sadow
zasadzajacych alimenty, to osobom, ktére z powodu niemozno$ci wyegzekwowania
naleznych im alimentoéw znalazly si¢ w trudnej sytuacji ekonomicznej, panstwo ma
moralny obowigzek pomoéc. Do tego sprowadza si¢ uzasadnienie funkcji socjalnej
funduszu alimentacyjnego” (Sprawozdanie Stenograficzne z 36 posiedzenia Sejmu z 7
marca 2007 r., s. 48). Intencjg zakwestionowanej ustawy, wyrazonej W uzasadnieniu
projektu, bylo takze to, aby dotacja panstwa ,.byla mozliwie niska poprzez wyplacanie
swiadczen tylko w przypadkach, w ktorych jest to konieczne oraz poprzez skuteczne
egzekwowanie naleznosci funduszu od 0s6b zobowigzanych” (druk sejmowy nr 1393).

Przedstawiciel wnioskodawcéw w toku prac sejmowych jednoznacznie
wskazywal, ze zaloZeniem ustawy oprdcz wsparcia finansowego osob uprawnionych do
alimentacji, ktore nie moga wyegzekwowac naleznych im alimentéw, jest zwiekszenie ich
$ciggalnosci, poniewaz wszystkie ,,nowelizacje ustawy o funduszu alimentacyjnym stuzyly
rozszerzeniu funkcji socjalnej, marginalizujac range oddzialywania dyscyplinujgcego.
Doprowadzito to sytuacji niemal kompromitujacej ide¢ funduszu, gdyz odsetek kwot
sciggnigtych od dtuznikow w poréwnaniu do kwoty wyptaconych $wiadczen w ostatniej
dekadzie wynosit jedynie okoto 13-14%" (Sprawozdanie Stenograficzne z 36 posiedzenia
Sejmu z 7 marca 2007 r., s. 48). ,, Trzeba wreszcie wyjasni€ i tez wyraznie powtorzy¢: To
nie jest kolejne $wiadczenie z pomocy spotecznej (...). To jest przyznanie $wiadczenia,



24

ktore w prawomocnym panstwie powinno bez naszego posrednictwa wplywac¢ do kieszeni
dzieci, na rzecz ktérych zostaty zasadzone alimenty. Niestety w panstwie prawa na razie ta
sciggalnos$¢ jest tak niska, ze panstwo musi wejs¢ 1 w pewien sposob kredytowac to
swiadczenie. W tym projekcie jest szereg uregulowan, ktore spowoduja, ze ta §ciggalnosé
w naszym przekonaniu bgdzie na duzo wyzszym poziomie niz to byto do tej pory. Gtowna
treScig tej ustawy jest podniesienie i poprawa poziomu $ciggalnos$ci” (Sprawozdanie
Stenograficzne z 47 posiedzenia Sejmu z 7 wrzesnia 2007 r., s. 302).

W preambule uchwalonej ustawy alimentacyjnej ustawodawca wskazat wyraznie
dwa podstawowe cele podjecia dziatan prawodawczych. Pierwszym jest realizacja
obowigzku panstwa w zakresie wspierania 0sOb ubogich, ktore nie s3 w stanie
samodzielnie zaspokoi¢ swoich potrzeb i nie otrzymuja naleznego im wsparcia od
zobowigzanych wobec nich do alimentacji cztonkéw rodziny. Drugim za$§ celem jest
powigzane ze wspieraniem osOb znajdujgcych si¢ w trudnej sytuacji z powodu
niemozno$ci wyegzekwowania alimentow podjecie dziatan zmierzajacych do zwickszenia
odpowiedzialnosci os6b zobowigzanych do alimentacji.

Z tresci preambuty zakwestionowanej ustawy oraz analizy prac legislacyjnych
si¢ do dwoch kwestii: finansowego wsparcia osob, ktérym sad przyznat alimenty, ale ich
egzekucja okazata si¢ bezskuteczna, oraz poprawy skutecznosci w §cigganiu alimentow od
dhuznikow alimentacyjnych.

Na tle tak zarysowanej ratio ustawy alimentacyjnej nalezato stwierdzié, ze
zawarta w niej instytucja zatrzymania prawa jazdy dluznikowi alimentacyjnemu jest
instrumentem, ktory w zatozeniu ustawodawcy ma si¢ przyczyni¢ do realizacji drugiego ze
wskazanych celow ustawy, tj. zwigkszenia $ciggalnosci alimentow. Tak tez w swoim
wniosku postrzega t¢ instytucj¢ Prokurator Generalny.

Odmienne stanowisko w tym zakresie zajat Marszatek Sejmu, ktory uznal, ze
zatrzymanie prawa jazdy w obecnym stanie prawnym nie moze by¢ bezposrednio wigzane z
samym wykonywaniem przez dtuznika zobowigzan alimentacyjnych oraz ze wlasciwe jest
odnoszenie tej instytucji do podj¢cia przez dtuznika alimentacyjnego wspotpracy z gming. W
jego ocenie, ustawowe przestanki stosowania zatrzymania prawa jazdy wskazujg, ze celem
tego instrumentu jest zmiana postgpowania dluznika alimentacyjnego, polegajacego na
utrudnianiu egzekucji lub uchylaniu si¢ od podjecia pracy. Negatywne jej konsekwencje nie
dotykaja bowiem dtuznikoéw, ktorzy z racji trudnej sytuacji materialnej nie s3 w stanie
wywigzywaé si¢ ze zobowigzan alimentacyjnych, lecz tylko tych, ktérzy $wiadomie
podejmuja dziatania utrudniajace powodzenie egzekucji lub uchylajg si¢ od zarobkowania.
Marszatek Sejmu stwierdzit w konsekwencji, ze zwigkszenie stopnia realizacji obowigzku
alimentacyjnego (i odpowiednio jego skutecznej egzekucji) nastgpuje przez odpowiednie
uksztaltowanie przepisow odnoszacych si¢ do egzekucji oraz wspolpracy dhuznika z gming
w celu zatrudnienia, a nie przez samo zatrzymanie prawa jazdy.

Ponadto Marszatek Sejmu wskazat, ze ,,dluznikiem alimentacyjnym” na mocy art.
2 pkt 3 zakwestionowanej ustawy jest osoba zobowigzana do alimentow na podstawie
tytutu wykonawczego, przeciwko ktorej egzekucja okazata si¢ bezskuteczna. Gdyby zatem
ustawodawca mial na celu przymuszenie dluznika do wykonywania zobowigzan
alimentacyjnych jedynie za pomoca zatrzymania prawa jazdy, to instytucja uznania
dtuznika za uchylajacego si¢ od zobowigzan alimentacyjnych bytaby bezcelowa.

W toku rozprawy 12 lutego 2014 r. przedstawiciel Marszatka Sejmu, odpowiadajac
na pytanie sedziego Trybunalu, przyznal jednak, Zze cho¢ srodek zatrzymania prawa jazdy
dhuznikowi alimentacyjnemu nalezy postrzega¢ jako $rodek pozwalajacy wyegzekwowaé
od dtuznika okreslone w zakwestionowanej ustawie obowigzki (np. zloZzenia o§wiadczenia
majatkowego, udzielenia wywiadu alimentacyjnego), to jednak fakt, ,,ze te zachowania w
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ostatecznym rozrachunku moga przyczyni¢ si¢ do skuteczno$ci alimentacji, (...) jest tez
poza wszelkim sporem” (protokét z rozprawy z 12 lutego 2014 1., s. 35).

Trybunat uznat, ze stanowisko Marszatka Sejmu w tym zakresie nie uwzglednia
treSci pozostalych przepisow zakwestionowanej ustawy. Zgodnie z art. 3 ust. 1 ,,\W
przypadku bezskutecznosci egzekucji osoba uprawniona moze ztozy¢ do organu
wlasciwego wierzyciela wniosek o podjecie dziatan wobec dluznika alimentacyjnego”. Po
otrzymaniu takiego wniosku, zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy alimentacyjnej, organ wlasciwy
dluznika przeprowadza wywiad alimentacyjny, w celu ustalenia sytuacji rodzinnej,
dochodowej i zawodowej dluznika alimentacyjnego, a takze jego stanu zdrowia oraz
przyczyn nielozenia na utrzymanie osoby uprawnionej, odbiera od niego o$wiadczenie
majatkowe oraz informuje dtuznika o przekazaniu do biura informacji gospodarczej
informacji gospodarczej o zobowigzaniu lub zobowigzaniach dluznika alimentacyjnego
wynikajacych z tytutow, o ktorych mowa w art. 28 ust. 1 pkt 1 i 2, w razie powstania
zaleglos$ci za okres dluzszy niz 6 miesigcy. Wniosek o zatrzymanie prawa jazdy moze by¢
skierowany jedynie wobec dtuznika, ktory na mocy ostatecznej decyzji zostat uznany za
uchylajacego si¢ od zobowigzan alimentacyjnych. Przestanki wydania takiej decyzji
okreslone w art. 5 ust. 3 ustawy alimentacyjnej dotycza utrudniania egzekucji alimentow
(przez uniemozliwienie przeprowadzenia wywiadu alimentacyjnego i nieztozenie
o$wiadczenia majatkowego) oraz braku wspotpracy z wiasciwymi organami w zakresie
aktywizacji zawodowej dluznika alimentacyjnego (odmowa rejestracji w urzegdzie pracy
jako bezrobotny albo poszukujacy pracy, nieuzasadniona odmowa przyjecia propozycji
odpowiedniego zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, wykonywania prac spotecznie
uzytecznych, prac interwencyjnych, robdt publicznych, prac na zasadach robot
publicznych albo udziatu w szkoleniu, stazu lub przygotowaniu zawodowym dorostych).
Jakkolwiek zwrot prawa jazdy, jak podkre§la Sejm, nastgpuje m.in. po ustaniu przyczyny
jego zatrzymania (okreslonej w art. 5 ust. 3), jednak nie jest to przestanka wystarczajaca.
Zgodnie z art. 5 ust. 6 pkt 1 ustawy alimentacyjnej procz tego musi doj$¢ jednoczesnie do
wywigzania si¢ dluznika ze zobowigzan alimentacyjnych na poziomie co najmniej 50%
biezaco ustalonych alimentdw przez ostatnie pot roku. Zwrot prawa jazdy nastepuje takze
w sytuacji utraty przez dluznika statusu dluznika alimentacyjnego, a wigc takze wskutek
wywigzania si¢ ze zobowigzan alimentacyjnych.

W ocenie Trybunatu, instytucje zatrzymania prawa jazdy nalezy zatem postrzegac
jako instrument wptywajacy na zwigkszenie stopnia realizacji podstawowego celu ustawy,
tj. wywigzywania si¢ dluznikow z ustalonych przez sad zobowigzan alimentacyjnych.
Choc¢ jest on powigzany z innymi instrumentami uregulowanymi w tej ustawie (takimi jak
wywiad alimentacyjny) oraz z procedurg uznania dluznika za uchylajacego si¢ od
zobowigzan alimentacyjnych, to jednak jego ratio nie wyczerpuje si¢ z chwila, gdy dhuznik
utrudniajacy egzekucje lub uchylajacy si¢ od zarobkowania zaczyna wspotpracowaé z
wlasciwymi organami. Musi on wywigza¢ si¢ przez 6 miesigcy z CO najmniej potowy
ustalonych alimentow. W tej regulacji istnieje zatem element dyscyplinujacy dituznika
alimentacyjnego uchylajacego si¢ od wywigzania si¢ ze swoich zobowigzan do ich
regulowania. Ten podstawowy cel zostal zreszta wyraznie podkreslony w preambule do
niniejszej ustawy, ktora stanowi, ze ,,wspieranie 0so6b znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji
materialnej z powodu niemoznos$ci wyegzekwowania alimentéw nalezy taczy¢ z
dzialaniami zmierzajagcymi do zwigkszenia odpowiedzialnosci os6b zobowigzanych do
alimentacji”. Nie mozna zatem traci¢ z pola widzenia, ze wskazywana przez
przedstawiciela Marszatka Sejmu wspotpraca z gming jest elementem szerszej procedury,
zmierzajacej do zwigkszenia skutecznos$ci egzekucji naleznych alimentow.

Podsumowujac, celem uchwalenia art. 5 ust. 3b ustawy alimentacyjnej bylo,
zdaniem Trybunalu, zwigkszenie stopnia wywigzywania si¢ dtuznikéw z ustalonego przez
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sad zobowigzania alimentacyjnego. Cel, ktorym kierowal si¢ ustawodawca, wigze si¢ z
ochrong wyrazonych w Konstytucji wartosci, ktére zostalty wymienione w art. 18
(deklarujagcym przyznanie ochrony i opieki matzenstwu, rodzinie, macierzynstwu i
rodzicielstwu), art. 71 ust. 1 (ochrona dobra rodziny i prawo rodzin znajdujacych si¢ w
trudnej sytuacji materialnej i1 spotecznej, zwlaszcza wielodzietnych 1 niepelnych, do
szczegblnej pomocy wiladz publicznych) 1 art. 72 ust. 1-3 Konstytucji (ochrona praw
dziecka).

5. Kontekst normatywny instytucji zatrzymania prawa jazdy dhuznika
alimentacyjnego.

5.1. Kluczowe znaczenie dla instytucji zatrzymania prawa jazdy dluznikowi
alimentacyjnemu w kontek$cie stawianych przez wnioskodawce zarzutow ma
zakwestionowany przez Prokuratora Generalnego art. 5 ust. 3b ustawy alimentacyjnej, w
zakresie, w jakim stanowi, ze: ,,organ wilasciwy dluznika kieruje wniosek do starosty o
zatrzymanie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego”. Niemniej jednak dla oceny spelnienia
przez zakwestionowang regulacje szczegotowych wymogdéw zasady proporcjonalnosci,
istotne bylo okreslenie, w jakim kontek§cie normatywnym ona obowigzuje.

5.2. Obowiazek alimentacyjny rodzicoéw wzgledem dzieci.

Obowigzek wzajemnego wspierania si¢ cztonkéw rodziny stanowi jedno z
podstawowych zatozen polskiego prawa rodzinnego i znajduje odzwierciedlenic w
odpowiednim uksztaltowaniu obowigzku alimentacyjnego. Zgodnie z art. 128 ustawy z
dnia 25 lutego 1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz. U. z 2012 r., poz. 788, ze zm.;
dalej: k.r.0.), ,,Jo]bowigzek dostarczania srodkéw utrzymania, a w miar¢ potrzeby takze
srodkdw wychowania (obowigzek alimentacyjny) obcigza krewnych w linii prostej oraz
rodzenstwo”. Obowiazek ten wynika takze z regulacji art. 23 i art. 27 k.r.o., ktore
stanowia, ze malzonkowie sa zobowigzani do wspotdziatania dla dobra rodziny oraz
zaspokajania potrzeb rodziny, ktorg przez swoj zwiazek zalozyli, oraz, co istotne, do
wzajemne] pomocy. Trescig obowigzku alimentacyjnego jest dostarczenie uprawnionemu
srodkdw utrzymania, a tym samym zaspokojenie jego biezacych, usprawiedliwionych
potrzeb.

Jak podkresla si¢ w literaturze, ,,Jm]ocne uzasadnienie aksjologiczne obowigzkow
alimentacyjnych oraz ich donioste znaczenie zaréwno dla losow jednostek, jak i
funkcjonowania spoteczenstwa, jest powodem, dla ktérego powstajg one z mocy prawa, a
ich istnienie 1 zakres reguluja normy bezwzglednie obowiazujace, ktore nie pozwalaja
stronom na swobodne ksztaltowanie tresci taczacego ich stosunku prawnego. Wskazujg tez
tego sposrod cztonkow rodziny, ktory zobowigzany jest do tozenia na utrzymanie osoby
uprawnionej, oraz okreslajg reguty powstania obowigzku osob zobowigzanych w dalsze;j
kolejnosci. Orzeczenie sadu w sprawie o alimenty nie kreuje wigc tego obowigzku, lecz
konkretyzuje go, wskazujac strony stosunku alimentacyjnoprawnego, jego zakres i sposob
realizacji” (M. Andrzejewski, komentarz do art. 128, [w:] Kodeks rodzinny i opiekuriczy.
Komentarz, red. H. Dolecki i T. Sokotowski, Warszawa 2010, s. 731). Obowigzek
alimentacyjny ma wiec charakter bezwzglgdny i wobec tego strony nie moga znie$¢ tego
obowigzku w formie zawarcia umowy.

Realizacji obowiazkéw alimentacyjnych dotycza przepisy rozproszone w wielu
aktach prawnych. Poza k.r.o., w ktorym okre§lono krag osdb wzajemnie wobec siebie
uprawnionych i zobowigzanych, reguly ustalania istnienia i zakresu obowigzkow oraz
formy ich realizacji, nalezy wskaza¢: ustawe z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks
postepowania cywilnego (Dz. U. z 2014 r., poz. 101, ze zm.; zwlaszcza art. 32, art. 444,
art. 445, art. 1081-1087, regulujace dochodzenie roszczen alimentacyjnych przed sadem i
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sposoby ich egzekucji); ustawe¢ alimentacyjng; art. 209 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. —
Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, ze zm.; dalej: k.k.) penalizujacy uporczywe
uchylanie si¢ od wykonywania obowigzkoéw alimentacyjnych i narazanie w ten sposob
uprawnionych na niemozno$¢ zaspokojenia podstawowych potrzeb; standardy
miedzynarodowe realizacji ekonomicznych praw dziecka okre$lone zwlaszcza w Konwencji
o prawach dziecka, przyjetej przez Zgromadzenie Ogolne Narodow Zjednoczonych dnia 20
listopada 1989 r. (Dz. U. z 1991 r. Nr 120, poz. 526, ze zm.); przepisy o dochodzeniu
alimentéw za granicg (w tym art. 63 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. — Prawo prywatne
mi¢dzynarodowe, Dz. U. Nr 80, poz. 432, ktory stanowi, ze prawo wilasciwe dla
zobowigzan alimentacyjnych okre§la rozporzadzenie Rady [WE] nr 4/2009 z dnia 18
grudnia 2008 r. w sprawie jurysdykcji, prawa wiasciwego, uznawania i wykonywania
orzeczen oraz wspolpracy w zakresie zobowigzan alimentacyjnych, Dz. Urz. UE L 7 z
10.01.2009, s. 1, ze zm., Konwencj¢ o dochodzeniu roszczen alimentacyjnych za granica,
sporzadzong w Nowym Jorku dnia 20 czerwca 1956 r., Dz. U. z 1961 r. Nr 17, poz. 87).

Szczegblng role wsrod obowigzkéw alimentacyjnych petni obowigzek rodzicow
wzgledem dziecka, ktory regulujg przede wszystkim art. 128: ,,Obowigzek dostarczania
srodkdw utrzymania, a w miar¢ potrzeby takze $rodkéw wychowania (obowigzek
alimentacyjny) obcigza krewnych w linii prostej oraz rodzenstwo” i art. 133 § 1 k.r.o.:
»Rodzice obowigzani sg do $wiadczen alimentacyjnych wzgledem dziecka, ktore nie jest
jeszcze w stanie utrzymaé si¢ samodzielnie, chyba ze dochody z majatku dziecka
wystarczaja na pokrycie kosztow jego utrzymania 1 wychowania”. Obowiazek ten, jak
wskazal Trybunal w wyroku z 12 kwietnia 2011 r., o sygn. SK 62/08 (OTK ZU nr
3/AJ2011, poz. 22), stanowigc wyraz solidarnosci rodzinnej, istnieje niezaleznie od wtadzy
rodzicielskiej 1 sprawowania pieczy nad dzieckiem, ,[z]najduje (...) umocowanie w
przepisach konstytucyjnych, bedac przede wszystkim refleksem wynikajacego z art. 48 ust.
1 Konstytucji obowigzku wspolprzyczyniania si¢ rodzicow do wychowywania dziecka”.
Zawarcie malzenstwa 1 zalozenie rodziny s3 bowiem z jednej strony wyrazem
przyshugujacej cztowiekowi wolnosci, z drugiej za§ — rodza obowigzki, ktérym
odpowiadajg okreslone uprawnienia matzonkéw oraz ich dzieci (w tym takze roszczenia
natury majatkowej). Roszczenia te wynikajg z art. 18 Konstytucji i konkretyzowane sg w
ustawach, stanowigc pewien element realizacji nakazu gwarantowanej przez ten przepis
ochrony matzenstwa i rodziny.

Jak wskazano w wyroku z 23 listopada 2010 r., sygn. K 5/10 (OTK ZU nr
9/A/2010, poz. 106), podstawowe znaczenie dla stosunkow panujacych w prawidlowo
funkcjonujacej rodzinie powinny mie¢ relacje wyrazone w przepisach k.r.o. Zgodnie z
nimi matzonkowie sa zobowigzani do wspoldziatania dla dobra rodziny oraz zaspokajania
potrzeb rodziny, ktorg przez swodj zwigzek zatozyli, a takze do wzajemnej pomocy.
Obowigzek alimentacyjny (czyli obowigzek dostarczania srodkdw utrzymania, a w miarg
potrzeby takze srodkow wychowania) obcigza krewnych w linii prostej oraz rodzenstwo.
Obowiazek ten w prawidtowo funkcjonujacej rodzinie rodzice speiniaja wobec dzieci
dobrowolnie 1 bez jakiejkolwiek ingerencji ze strony panstwa. Formalny sposob ustalenia
alimentdéw (w umowie, w orzeczeniu sadu, przed mediatorem) dotyczy za$ sytuacji
konfliktowych lub spornych i jest wyjatkiem od reguly dobrowolnego dostarczania przez
rodzicow $rodkdéw utrzymania i wychowania dziecku.

Zjawisko niealimentacji jest odwrotno$cig wyrazonej w art. 128 k.r.o. zasady
dobrowolnego, zgodnego ukladania relacji alimentacyjnych migdzy rodzicami i dzie¢mi.
Poniewaz nie mozna skutecznie wyegzekwowa¢ prawidlowych zachowan w zakresie
realizacji obowigzkéw rodzinnych ani zapobiec zachowaniom nieprawidtowym, nalezy w
miar¢ mozliwosci ogranicza¢ ich szkodliwe skutki, umniejszajac pogorszenie sytuacji
zyciowej czlonkow rodziny (zob. T. Sokotowski, komentarz do art. 23 k.r.o., [w:] Kodeks
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rodzinny i opiekunczy. Komentarz, M. Andrzejewski, H. Dolecki, J. Haberko i inni, Lex
2013). Tak tez czyni ustawodawca, ktory w wypadku niewywigzywania si¢ jednego z
rodzicow z obowigzku dostarczania dziecku $rodkow utrzymania, przewidziat
rozbudowana, systemowg reakcje majaca na celu minimalizacj¢ niekorzystnych nastgpstw
takiej sytuacji dla drugiego z rodzicow i dziecka, obejmujgca m.in. droge dochodzenia
$wiadczen alimentacyjnych przed sadem (lub mediatorem), uprzywilejowang wzgledem
innych wierzytelnosci egzekucje $wiadczen alimentacyjnych, a takze w sytuacji
bezskutecznos$ci egzekucji inne formy pomocy panstwa, takie jak §wiadczenia z funduszu
alimentacyjnego.

Nalezy w tym miejscu wskazaé, ze wszelkie formy pomocy publicznej osobom
posiadajagcym prawomocne orzeczenie zasadzajace alimenty, ale niemogacym ich
wyegzekwowaé, maja charakter wyjatku 1 musza wprost wynika¢ z przepisu prawa
publicznego. Jako podkreslit Trybunat w wyroku o sygn. K 5/10, zakres obowigzku
panstwa, takze w sprawach alimentacyjnych, wyznacza konstytucyjna zasada
pomocniczosci (przywotana w drugim akapicie preambuly do ustawy alimentacyjnej): ,,W
pierwszej kolejnosci obowigzek alimentacyjny obcigza (...) czlonkow rodziny osoby
uprawnionej. W sprawach publicznych $wiadczen alimentacyjnych dopiero wykazanie, ze
trudna sytuacja materialna 1 spoteczna wywotana niewykonywaniem obowigzku
alimentacyjnego nie wynika z wyboru osoby zainteresowanej pomocg, uzasadnia pomoc
panstwa. Panstwo nie przejmuje zatem cigzacego na osobach zobowigzanych do
alimentacji obowiazku, lecz wykonuje swoja powinno$¢ pomocy osobom ubogim. Zasada
pomocniczosci przewidziana w ustawie alimentacyjnej oznacza zatem udzielanie
swiadczen tylko pod warunkiem wyczerpania wlasnych §rodkow samopomocowych oraz
tylko w zakresie niezbednym do zazegnania ryzyka braku alimentacji (...). W pierwszej
kolejnosci panstwo jest zobowigzane do poszukiwania alternatywnych rozwigzan
prawnych aktywizujacych dluznika w celu odnalezienia zréodet umozliwiajacych
alimentacje¢. Nastepnie uruchamiane sa $rodki dolegliwo$ci w postaci zatrzymania prawa
jazdy oraz zainicjowania postgpowania karnego”.

Dziatanie ustawodawcy w sytuacji niewywigzywania si¢ rodzicOw z obowigzkoéw
alimentacyjnych wzgledem dzieci musi zatem uwzglednia¢ zar6wno wartosci okreslone w
art. 18, art. 71 oraz art. 72 Konstytucji jak i konstytucyjng zasad¢ pomocniczosci. Musi
takze uwzglednia¢ ,,zakaz ingerencji w sfer¢ autonomii rodziny, wyrazajacy si¢ takze w
sferze materialnej (minimum egzystencji). Zakaz ten wynika wprost z art. 18 i art. 71
interpretowanych w $wietle art. 47 i art. 30 Konstytucji” (wyrok TK z 15 listopada 2005 r.,
sygn. P 3/05, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 115).

Konstytucja, nakazujac wltadzom publicznym uwzglgdnianie dobra (intereséw)
rodziny, okresla jednoczesnie beneficjentow tego prawa (czyli cztonkow rodziny, gdyz to
im przede wszystkim przystuguje zdolnos¢ bycia podmiotem prawa konstytucyjnego) a
takze minimalny standard ochrony i pomocy. Jak wskazano w wyroku o sygn. P 3/05,
Konstytucja ,,nakazuje, co najmniej w zakresie normowania art. 71 ust. 1 zd. 2,
zagwarantowanie minimum egzystencji kazdemu cztonkowi rodziny (...). Artykut 18 1 art.
71 w zwiazku z art. 30 Konstytucji poprzez gwarancj¢ «szczegolnej pomocy» materialnej
dla rodzin (...) samodzielnie rozstrzyga:

— po pierwsze, o obowigzku wiadzy zapewnienia kazdemu cztonkowi rodziny minimum
egzystenciji,

— po drugie, o zapewnieniu pomocy wykraczajacej poza zwykla pomoc. Konstytucja
pozostawia przy tym ustawodawcy (dziatajgcemu w ramach porzadku wartosci i zasad
konstytucyjnych) pewien margines swobody w precyzyjnym ustalaniu progu
egzystencjalnego, odpowiadajagcego minimalnemu poziomowi konsumpcji towaréw i
ustug czlowieka oraz dziecka w danych warunkach spoleczno-ekonomicznych. Nie



29

ulega rowniez watpliwosci, ze regulacja konstytucyjna nie zwalnia rodziny z
odpowiedzialnosci za swoje utrzymanie, a czlonkéw rodziny z obowigzkow
alimentacyjnych. Wynika to wprost z zasady subsydiarnos$ci, ktorej wyraz daje np. art.
72 ust. 2 1 preambuta. Konstytucja zakazuje bowiem zwalniania cztonkéw rodziny z
cigzacych na nich obowigzkéw alimentacyjnych poprzez kreowanie konkurencyjnego
systemu zasitkow rodzinnych (wyrok z 18 maja 2005 r., sygn. K 16/04 [OTK ZU nr
5/A/2005, poz. 51]). Oznacza to m.in., ze obowigzek ochrony i pomocy rodzinie nie
moze by¢ realizowany tylko poprzez system zabezpieczenia spolecznego, ale przez
zharmonizowane rozwigzania systemowe”.

Ustawa alimentacyjna, ktorej art. 5 ust. 3b zostal zakwestionowany przez
wnioskodawce, jest formg realizacji zobowigzan, jakie ustrojodawca natozyl na panstwo w
art. 18, art. 71 1 art. 72 ustawy zasadniczej. Ustawodawca, kierujac si¢ wartosciami
wyrazonymi w tych przepisach (ochrona i opieka rodziny, dobro rodziny, ochrona praw
dziecka), przewidzial w ustawie alimentacyjnej okreslone formy wsparcia o0sob
znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji materialnej z powodu niemoznosci wyegzekwowania
alimentow. Jednoczes$nie, majac na uwadze zasad¢ pomocniczos$ci, uregulowal okreslone
dziatania organéw podejmowane wobec dluznikow bedace wyrazem poszukiwania
alternatywnych rozwigzan prawnych aktywizujacych samego dtuznika w celu odnalezienia
zrddet umozliwiajacych alimentacje jego dzieci.

5.3. Swiadczenia z funduszu alimentacyjnego.

Dziatajacy na podstawie ustawy alimentacyjnej fundusz alimentacyjny stanowi
system wspierania oséb uprawnionych do alimentéw $rodkami finansowymi z budzetu
panstwa. Za osobg¢ uprawniong do uzyskania §wiadczenia z funduszu alimentacyjnego
ustawodawca uznat ,,0sobe¢ uprawniong do alimentéw od rodzica na podstawie tytulu
wykonawczego pochodzacego lub zatwierdzonego przez sad, jezeli egzekucja okazala si¢
bezskuteczna” (art. 2 pkt 11 zakwestionowanej ustawy). Uzasadniajac takie okreslenie
kregu 0sob uprawnionych do uzyskania $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego w
uzasadnieniu projektu ustawy wskazano, ze chociaz ,.kazdy niemal, kto uzyskat orzeczenie
sadu o naleznych mu alimentach, do$wiadcza trudnej sytuacji materialnej, jesli nie ma
mozliwosci wyegzekwowac¢ zasadzonych kwot”, to jednak ,,[z] powodu trudnej sytuacji
budzetu panstwa nalezy (...) ograniczy¢ wyptacanie $wiadczen do przypadkow
niepozostawiajacych co do tego watpliwosci. Mamy z nimi do czynienia, jesli alimentow
nie uzyskuje dziecko i1 osoba dorosta, ktora jeszcze nie jest ekonomicznie samodzielna,
gdyz kontynuuje nauke” (druk sejmowy nr 1393/V kadencji). Swiadczenia z funduszu
alimentacyjnego przystuguja zatem osobie uprawnionej do czasu ukonczenia przez nig 18
roku zycia i ulegaja przedtuzeniu do ukonczenia 25 roku zycia w przypadku pobierania
nauki w szkole lub szkole wyzszej. Jesli za§ wobec osoby uprawnionej do alimentéw
orzeczono znaczny stopien niepetnosprawnosci — swiadczenia z funduszu alimentacyjnego
przystuguja jej bezterminowo.

Cel S$wiadczen alimentacyjnych zostat wskazany w preambule ustawy
alimentacyjnej. Swiadczenia te maja wspiera¢ osoby ubogie, ktore nie sa w stanie
samodzielnie zaspokoi¢ swoich potrzeb i nie otrzymuja naleznego im wsparcia od 0sob
nalezacych do kregu zobowigzanych wobec nich do alimentacji. Swiadczenia te s
czasowo udostgpniane wierzycielowi i nie sg $wiadczeniami bezzwrotnymi. Ich funkcja
jest czasowe ztagodzenie niedostatku wynikajacego z nie do$¢ skutecznie dziatajacego
systemu panstwowego S$cigania dluznika uchylajacego si¢ od realizacji prawomocnie
ustalonego obowigzku alimentacyjnego. Istota systemu publicznego wsparcia jest to, ze
zwrot kwoty $wiadczenia nastepuje nie od osoby, ktora $wiadczenie pobrata, ale od
dtuznika, ktorego dtug wzgledem osoby uprawnionej zostat zaspokojony przez panstwo.
Regres ten jest jednym z elementdéw systemu dyscyplinujacego dtuznikow alimentacyjnych
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do regulowania swoich zobowigzan.

5.4. Procedura uznania za dluznika uchylajacego si¢ od zobowigzan
alimentacyjnych i zatrzymania prawa jazdy.

Dhuznikiem alimentacyjnym, zgodnie z art. 2 pkt 3 ustawy alimentacyjnej jest
osoba zobowigzana do alimentow na podstawie tytulu wykonawczego, przeciwko ktorej
egzekucja okazata si¢ bezskuteczna. Bezskuteczno$cia egzekucji, zgodnie z definicja
zawartg w art. 2 pkt 2 ustawy alimentacyjnej, jest egzekucja, ,,w wyniku ktérej w okresie
ostatnich dwoch miesigcy nie wyegzekwowano pelnej naleznosci z tytutu zaleglych i
biezgcych zobowigzan alimentacyjnych”, a takze ,,niemozno$¢ wszczecia lub prowadzenia
egzekucji alimentéw przeciwko dhuznikowi alimentacyjnemu przebywajacemu poza
granicami Rzeczypospolitej Polskiej, w szczegolnosci z powodu: a) braku podstawy
prawnej do pojecia czynnosci zmierzajacych do wykonania tytutu wykonawczego w
miejscu zamieszkania dluznika, b) braku mozliwosci wskazania przez osobg uprawniong
miejsca zamieszkania dtuznika alimentacyjnego za granica”.

Procedura, w ramach ktorej zastosowany moze by¢ $rodek zatrzymania prawa
jazdy dluznika alimentacyjnego, inicjowana jest kierowanym do organu wlasciwego
wierzyciela wnioskiem o podjecie dziatan wobec dtuznika alimentacyjnego (art. 3 ust. 1
zakwestionowanej ustawy). Z wnioskiem takim moze wystapi¢ osoba uprawniona do
alimentow od rodzica na podstawie tytulu wykonawczego pochodzacego lub
zatwierdzonego przez sad, jezeli egzekucja okazata si¢ bezskuteczna (art. 3 ust. 1 w
zwigzku z art. 2 pkt 11 ustawy alimentacyjnej). Do wniosku o podjecie dziatan wobec
dluznika alimentacyjnego nalezy dotaczy¢ zaswiadczenie organu prowadzacego
postgpowanie egzekucyjne o bezskutecznosci egzekucji zawierajace informacj¢ o stanie
egzekucji, przyczynach jej bezskutecznosci oraz o dzialaniach podejmowanych w celu
wyegzekwowania zasadzonych alimentow.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy alimentacyjnej po otrzymaniu wniosku o podjecie
dziatan wobec dtluznika alimentacyjnego, organ wilasciwy dluznika przeprowadza
wywiad alimentacyjny, w celu ustalenia sytuacji rodzinnej, dochodowej i zawodowej
dhuznika alimentacyjnego, a takze jego stanu zdrowia oraz przyczyn nietozenia na
utrzymanie osoby uprawnionej. Ponadto odbiera od dtuznika o$wiadczenie majatkowe
oraz informuje go o przekazaniu do biura informacji gospodarczej informacji
gospodarczej o jego zobowigzaniu lub zobowigzaniach wynikajacych z tytutow, o
ktorych mowa w art. 28 ust. 1 pkt 1 i 2 (tj. (naleznos$ci z tytulu wyptaconych osobie
uprawnionej $wiadczen z funduszu alimentacyjnego na podstawie zakwestionowanej
ustawy oraz z tytutu zaliczek alimentacyjnych wyptaconych na podstawie ustawy z dnia
2005 r. — do ich catkowitego zaspokojenia), w razie powstania zaleglo$ci za okres
dhuzszy niz 6 miesigcy. Oswiadczenie majatkowe dluznik alimentacyjny sktada pod
rygorem odpowiedzialno$ci karnej za sktadanie falszywych zeznan (art. 4 ust. 2 ustawy
alimentacyjnej). Informacje uzyskane przez organ wiasciwy dtuznika, ktore majg wptyw
na skuteczno$¢ prowadzonej egzekucji — w szczegdlnosci zawarte w wywiadzie
alimentacyjnym oraz o$wiadczeniu majatkowym dtuznika alimentacyjnego —
przekazywane sa komornikowi sadowemu (art. 5 ust. 1 ustawy alimentacyjnej). Jesli
powodem niewywigzywania si¢ ze zobowigzan alimentacyjnych dtuznika alimentacyjnego
jest brak zatrudnienia, organ wtasciwy dluznika zobowigzuje go do zarejestrowania si¢
jako bezrobotny albo jako poszukujacy pracy (w razie braku mozliwosci zarejestrowania
si¢ jako bezrobotny) oraz informuje wlasciwy powiatowy urzad pracy o potrzebie
aktywizacji zawodowej dtuznika alimentacyjnego (art. 5 ust. 2 ustawy alimentacyjnej).

Postepowanie o uznanie dtuznika alimentacyjnego za uchylajacego si¢ od
zobowigzan alimentacyjnych, wszczynane jest w sytuacji, gdy dluznik alimentacyjny
uniemozliwia przeprowadzenie wywiadu alimentacyjnego lub: 1) odmoéwil zlozenia


http://lex.online.wolterskluwer.pl/WKPLOnline/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.410201&full=1

31

oswiadczenia majatkowego, 2) odmowit zarejestrowania si¢ w powiatowym urzedzie pracy
jako bezrobotny albo poszukujacy pracy, 3) bez uzasadnionej przyczyny, w rozumieniu
przepisbw O promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, odmowil przyjecia
propozycji odpowiedniego zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, wykonywania prac
spotecznie uzytecznych, prac interwencyjnych, robot publicznych, prac na zasadach robot
publicznych albo udzialu w szkoleniu, stazu lub przygotowaniu zawodowym dorostych.

Zgodnie z art. 5 ust. 3a ustawy alimentacyjnej decyzji o uznaniu dtuznika
alimentacyjnego za uchylajacego si¢ od zobowigzan alimentacyjnych nie mozna wydaé
wobec dluznika, ktéry przez ostatnie 6 miesiecy wywigzywat si¢ w kazdym miesigcu ze
zobowigzan alimentacyjnych w kwocie nie nizszej niz 50% kwoty biezaco ustalonych
alimentow.

Po uzyskaniu przez decyzje o uznaniu dluznika alimentacyjnego za uchylajacego
si¢ od zobowigzan alimentacyjnych waloru ostateczno$ci, organ wlasciwy dluznika kieruje
wniosek do starosty o zatrzymanie prawa jazdy dluznika alimentacyjnego, dotaczajac
odpis tej decyzji, oraz sktada wniosek o $ciganie za przestepstwo okreslone w k.K.
Starosta, na podstawie wniosku organu wlasciwego dluznika, wydaje decyzje o
zatrzymaniu prawa jazdy (art. 5 ust. 3b ustawy alimentacyjnej).

Zgodnie z art. 5 ust. 6 ustawy alimentacyjnej uchylenie decyzji o zatrzymaniu
prawa jazdy nastgpuje na wniosek organu wiasciwego dtuznika, gdy ustanie przyczyna
zatrzymania prawa jazdy, o ktoérej mowa w art. 5 ust. 3, oraz gdy dtuznik alimentacyjny
przez ostatnie 6 miesiecy wywigzal si¢ w kazdym miesigcu ze zobowigzan
alimentacyjnych w kwocie nie nizszej niz 50% kwoty biezaco ustalonych alimentow lub —
co oczywiste — gdy nastgpi utrata statusu dtuznika alimentacyjnego.

Instytucja zatrzymania prawa jazdy dtuznikowi alimentacyjnemu polega na
czasowym zatrzymaniu dokumentu, ktory zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 5 stycznia
2011 r. o kierujacych pojazdami (Dz. U. Nr 30, poz. 151; dalej: ustawa o kierujacych
pojazdami) stwierdza posiadanie uprawnienia do kierowania okres§lonymi pojazdami na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej badz w ruchu migdzynarodowym. Nie jest ona
tozsama z zakazem prowadzenia pojazdow, ktory jest srodkiem karnym okreslonym w art.
39 pkt 3 k.k., orzekanym przez sad wobec osob skazanych za przestepstwa przeciwko
bezpieczenstwu w  komunikacji  (spowodowanie  katastrofy,  bezposredniego
niebezpieczenstwa katastrofy, spowodowanie wypadku, prowadzenie pojazdu w stanie
nietrzezwosci lub pod wptywem $rodka odurzajacego). Zakaz prowadzenia pojazdow
mozna orzec niezaleznie od tego, czy dana osoba ma uprawnienia do ich prowadzenia (w
wypadku sprawcy nieposiadajacego takiego uprawnienia, orzeczenie takiego S$rodka
oznacza zakaz udzielenia mu uprawnien do prowadzenia pojazdéw w okresie objetym tym
srodkiem), natomiast decyzja o zatrzymaniu prawa jazdy moze by¢ wydana jedynie wobec
osOb, ktore taki dokument (stwierdzajacy posiadanie uprawnienia do kierowania
okreslonymi pojazdami) weczesniej uzyskaty. Srodek karny w postaci zakazu prowadzenia
pojazdow pehli funkcje przede wszystkim zabezpieczajaca (polegajaca na ochronie
bezpieczenstwa w komunikacji), jakkolwiek w doktrynie podkresla si¢ takze jego
represyjne oddzialywanie na sprawce (zob. Kodeks karny. Czes¢ ogdlna. Komentarz. Tom
I. Komentarz do art. 1-116 k.k., Uwagi do art. 42 k.k., red. A. Zoll, Lex 2004). Decyzje o
zatrzymaniu prawa jazdy dluznikowi alimentacyjnemu wydaje si¢ natomiast w celu
wyegzekwowania od niego okreslonego zachowania, tj. realizacji wynikajacych z wyroku
sagdowego badz potwierdzonych takim wyrokiem zobowigzan alimentacyjnych na rzecz
dziecka (ktére tymczasowo i1 do pewne] wysokosci ,kredytuje” panstwo z funduszu
alimentacyjnego), a w razie trudnosci z realizacja tychze zobowigzan (np. wynikajacych z
braku zatrudnienia czy ztego stanu zdrowia) — poddania si¢ obowigzkom okreslonym w
ustawie alimentacyjnej (zloZenie o$wiadczenia majatkowego, wywiad alimentacyjny,


http://lex.online.wolterskluwer.pl/WKPLOnline/index.rpc#hiperlinkDocsList.rpc?hiperlink=type=merytoryczny:nro=Powszechny.1145451:part=a5u3p3:nr=1&full=1

32

podjecie zaproponowanej pracy, szkolen zawodowych itd.). Odmienne funkcje tych
srodkow przejawiaja si¢ takze w aspekcie ich nieuchronnoéci i odwracalnosci — zakaz
prowadzenia pojazdow orzekany za popetlione przestepstwo stanowi sankcje karng, na
ktorej czasowy wymiar osoba skazana nie ma wplywu (o tym rozstrzyga sad). Natomiast
zaro6wno na sam fakt wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy na podstawie art. 5 ust.
3b ustawy alimentacyjnej, jak i na okres zatrzymania tego dokumentu przemozny wplyw
ma zachowanie samego dluznika alimentacyjnego (zwrot dokumentu nastgpuje po ustaniu
przyczyny jego zatrzymania oraz wywigzaniu si¢ przez ostatnie 6 miesi¢cy ze zobowigzan
alimentacyjnych w kwocie nie nizszej niz 50% ustalonych alimentow).

6. Ocena proporcjonalnosci art. 5 ust. 3b ustawy alimentacyjnej.

6.1. U podstaw zakwestionowanej ustawy lezy wielokrotnie wyrazany w toku
prac legislacyjnych poglad, ze panstwo, w imieniu ktérego sady wydajg prawomocne
wyroki, nie moze uchyla¢ si¢ od ponoszenia odpowiedzialnosci za negatywne skutki
niesprawnos$ci dzialajagcego w imieniu panstwa aparatu egzekucyjnego. Dlatego tez
ustawodawca z jednej strony stworzyl mozliwo§¢ wyptacania wierzycielom
alimentacyjnym §wiadczen, a z drugiej — uregulowat szereg instytucji majacych na celu
wzmozenie odpowiedzialno$ci oséb zobowigzanych do alimentacji, w tym $rodek w
postaci zatrzymania prawa jazdy dtuznikom uchylajacym si¢ od alimentacji.

Oceniajac  zakwestionowang instytucje w aspekcie jej przydatnosci i
koniecznosci, nalezy zauwazy¢, ze decyzja o zatrzymaniu prawa jazdy jest wydawana
wobec szczegolnej kategorii adresatow. Sg nimi rodzice, ktorzy swoim zachowaniem
powszechnie uznawanym za spolecznie naganne, nie wykonuja wobec dziecka szeregu
obowigzkow zaré6wno o charakterze moralnym jak i prawnym. Po pierwsze, nie
wykonujag wobec dziecka dobrowolnie obowigzku alimentacji wobec swoich dzieci,
zmuszajac drugie z rodzicow do podjecia dziatan majacych na celu ustalenie relacji
alimentacyjnych przez wyrok sadu rodzinnego. Po drugie, nie wykonuja dobrowolnie
wydanego wobec nich prawomocnego wyroku sadowego ustalajacego relacje
alimentacyjne, mimo iz maja zdolno$¢ Swiadczenia alimentow. Sad, orzekajac o
wysokosci alimentoéw, musi bowiem zgodnie z art. 135 § 1 k.r.o. uwzgledni¢ dwie
przestanki: usprawiedliwione potrzeby uprawnionego oraz mozliwosci zarobkowe i
majatkowe zobowigzanego. Z orzecznictwa sagdowego 1 pogladow doktryny wynika, ze
mozliwosci zarobkowe 1 majatkowe zobowigzanego wyznaczaja gorny putap Swiadczen
alimentacyjnych, nawet gdyby nie zaspokajaty w pelni usprawiedliwionych potrzeb
wierzyciela (uprawnionemu pozostanie woOwczas poszukiwa¢ zaspokojenia swych
usprawiedliwionych potrzeb u osdb zobowigzanych do alimentacji w dalszej kolejnosci
na podstawie art. 132 k.r.o.). Nalezy zatem jasno stwierdzi¢, ze w ocenie sadu, rodzic,
ktoremu sad wymierzyt alimenty adekwatnie do jego mozliwo$ci zarobkowych i
majatkowych, ma zdolno$¢, by je ptaci¢. Po trzecie, swoim zachowaniem utrudniaja
egzekucje sadowa 1 doprowadzaja do okreslonego w art. 2 pkt 2 ustawy alimentacyjnej
stanu jej bezskuteczno$ci, narazajac przez ten okres dziecko na pozostawanie bez
naleznych $rodkoéw utrzymania. Po czwarte, jak wynika z powotanych wyzej przepisow
ustawy alimentacyjnej, swoim dalszym zachowaniem polegajagcym na braku wspoélpracy
Z whasciwymi organami doprowadzaja do uznania ich za uchylajacych si¢ od zobowigzan
alimentacyjnych, wydania wobec nich decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy oraz ztozeniu
przeciw nim wniosku o $ciganie za przestepstwo okreslone w art. 209 § 1 k.k.

Zdaniem Trybunatu, oceniajac skutecznos$¢ (przydatnos$¢) srodka w postaci
zatrzymania prawa jazdy w kontek$cie jego celu, tj. wzrostu $ciggalno$ci naleznos$ci
alimentacyjnych, nalezy mie¢ na uwadze postawe dluznikéw alimentacyjnych, ktorzy
swoim zachowaniem doprowadzaja do wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy.
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Osoby te, $wiadome konsekwencji swego dziatania (w tym skierowania przeciw nim
wniosku 0 $ciganie za przestepstwo), godza si¢ na podejmowane wobec nich przez rdzne
organy kroki prawne, swego zachowania nie zmieniajgc (przynajmniej do momentu
zatrzymania prawa jazdy). Wybor instrumentu, ktory mialby na celu jeszcze nie represje,
ale zmian¢ tego zachowania (sktonienie do wspotpracy z organami, do podjecia
aktywnos$ci zawodowej w wypadku braku zatrudnienia itd.), i ktory bedzie wywierat
skuteczny wptyw na te kategori¢ adresatow prawa, jest zatem — wobec ich uporczywosci
— utrudniony. Wydaje si¢, ze swiadomo$¢ zagrozenia okre$long w art. 209 § 1 k.k.
sankcjg karng grzywny, kary ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do 2 lat
powinna wywiera¢ duzy wptyw na dluznikow alimentacyjnych, jednak statystyki skazan
za to przestepstwo pokazuja, ze tak nie jest.

Z danych dotyczacych skutecznosci instytucji zatrzymania prawa jazdy (w
okresie styczen — wrzesien 2012 r.) przekazanych przez Ministra Pracy i PolitykKi
Spotecznej w piSmie z 6 grudnia 2012 r., wynika, ze na 46 085 wydanych ostatecznych
decyzji 0 uznaniu dtuznika alimentacyjnego za uchylajgcego si¢ od alimentow, w 2396
wypadkach ich wydanie doprowadzito do wzrostu $ciggalnosci naleznosci, zas w wyniku
23 140 skierowanych wnioskdéw o zatrzymanie prawa jazdy w 1530 wypadkach doszio do
wzrostu $ciggalnos$ci naleznosci alimentacyjnych.

Z danych dotyczacych skutecznos$ci instytucji zatrzymania prawa jazdy
zawartych w opracowanej przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej ,,Informacji o
realizacji ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentow w 2012 r.” wynika, ze
,»do wzrostu egzekucji w najwickszym stopniu przyczynito si¢ skierowanie do starosty
wniosku 0 zatrzymanie prawa jazdy dluznika alimentacyjnego (blisko 20% skutecznosci
dziatan)”. Dane te potwierdzil na rozprawie 12 lutego 2014 r. przedstawiciel Ministra
Pracy 1 Polityki Spotecznej, ktory wskazal, ze cho¢ $ciggalno$¢ naleznosci
alimentacyjnych w wyniku dziatan prowadzonych na podstawie ustawy alimentacyjnej
wynosi obecnie ok. 13-14%, to na tle wszystkich podjetych przez organy dziatan
prowadzacych do wzrostu egzekucji, $rodek ten byl skuteczny w 20% (na 28 827
wnioskOw o zatrzymanie prawa jazdy, wzrost $ciggalnosci nalezno$ci alimentacyjnych
odnotowano w 5687 wypadkach, Informacja o realizacji ustawy o pomocy osobom
uprawnionym do alimentow w 2012 r., Warszawa, czerwiec 2013 r., s. 12).
Przedstawiciel Ministra Pracy 1 Polityki Spotecznej podkreslit takze, ze cho¢ ogolna
skuteczno$¢ podejmowanych na gruncie tej ustawy dziatan jest nadal niska, to jednak w
ciggu ostatnich lat doszto do jej istotnego wzrostu z poziomu 1% w 2006 r. i 2007 r. do
13-14% obecnie.

Jak wecze$niej wskazano, Trybunal nie jest powolany do kontrolowania
celowosci 1 trafno$ci rozwigzan przyjmowanych przez ustawodawce. W niniejszej
sprawie przejawia si¢ to w tym, ze Trybunal nie moze samodzielnie okresli¢, od ktorego
momentu skuteczno$¢ analizowanego $rodka mozna uzna¢ za dopuszczalng dla
spelnienia przestanki przydatnos$ci, a od ktorego juz nie.

Zdaniem Trybunalu, w niniejszej sprawie, nie mozna jednak jednoznacznie
stwierdzi¢, ze $rodek ten w sposdb oczywisty nie speinia postulatu skuteczno$ci.
Zaré6wno pod rzadami wczesniej obowiazujacych przepisow, jak 1 regulacji
obowigzujacej w obecnym ksztalcie stosowanie instytucji zatrzymania prawa ma wptyw
na wzrostowa tendencj¢ poziomu $ciggalnosci naleznosci alimentacyjnych. W ocenie
Trybunatu, nalezy mie¢ na uwadze, ze skuteczno$¢ na poziomie 20% w grupie osob,
wobec ktorych skierowano wniosek o zatrzymanie prawa jazdy, charakteryzujacej si¢
cecha konsekwentnej uporczywosci w niewykonywaniu kolejnych obowigzkow
prawnych (tj. obowigzkéw alimentacyjnych, wykonywania wyroku sgdowego i
przestrzegania przepisOw ustawy alimentacyjnej), ma inny ci¢zar gatunkowy niz


http://lex.online.wolterskluwer.pl/WKPLOnline/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.21467:part=a209%C2%A71&full=1

34

chociazby w grupie 0s0b o przeci¢tnym poziomie przestrzegania prawa.

Ponadto, zdaniem Trybunalu, nie mozna takze nie zauwazal dziatania
prewencyjnego tej instytucji. Zatrzymanie prawa jazdy jest istotng dolegliwoscia
wplywajaca na podejmowane przez jednostki decyzje, zarbwno w sferze swobodnego
poruszania si¢, jak 1 w sferze roznego rodzaju aktywnosci (w tym zawodowych). I cho¢
trudno oszacowac, jakiej wielko$ci prewencyjny skutek wywiera ta instytucja wobec
dhuznikéw, ktorzy dobrowolnie ptacg alimenty bez ingerencji sadu rodzinnego, czy tez
wobec dluznikow, wobec ktorych egzekucja okazata si¢ bezskuteczna, ktorzy jednak w
kolejnych stadiach podejmowanych wobec nich dziatan decyduja si¢ na wspotprace z
wlasciwymi organami (czy to w zakresie egzekucji alimentdéw, czy podejmujac prace
zarobkowe), to jednak nalezy mie¢ go na uwadze podczas analizy wplywu tej instytucji
na ostateczng $ciggalnos¢ alimentow.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, na zakwestionowany S$rodek nalezy
patrze¢ jako na element pewnego zharmonizowanego systemu sktadajacego si¢ z wielu
srodkow dyscyplinujacych. By¢ moze zaden z przewidzianych w badanej ustawie
instrumentdw prawnych nie ma wystarczajacej sily oddziatywania na uporczywych
dtuznikéw alimentacyjnych w celu wzmozenia ich odpowiedzialno$ci za zobowigzania
alimentacyjne, ale konsekwentne stosowanie wszystkich moze prowadzi¢ do zmiany
postepowania znaczacej czgsci dtuznikow.

Trybunat Konstytucyjny, badajac kwestie skuteczno$ci zakwestionowanego
srodka miat na uwadze takze wnioski wynikajace z ,,Informacji o wynikach kontroli
wywigzywania sie organow samorzqdu terytorialnego z zadan na rzecz pomocy osobom
uprawnionym do alimentow” opublikowanej w 2011 r., w ktorej Najwyzsza Izba
Kontroli wysoce negatywnie ocenila rzetelno$¢ wykonywania zadan przez organy
uczestniczace w systemie pomocy osobom uprawnionym do alimentow, a takze poziom
wspotpracy miedzy nimi. Kontrola przeprowadzona w 30 jednostkach samorzadu
gminnego oraz w 5 jednostkach samorzadu na poziomie wojewddztwa od sierpnia 2008
r. do wrzesnia 2010 r. ujawnila miedzy innymi tak negatywne przyklady dziatania
organOw jak np.: obejmowanie wnioskiem o zatrzymanie prawa jazdy dluznikow
alimentacyjnych, ktorzy nie mieli uprawnien do prowadzenia pojazdow (z kontroli NIK
wynika, ze az 2/3 przekazanych starostom wnioskow dotyczyto osob nieposiadajacych
uprawnien); stwierdzong w 80% jednostek opieszalo§¢ w realizacji zadan takich jak
przeprowadzanie wywiadu alimentacyjnego, podjecie dziatan wobec dluznikow czy na
etapie postgpowania egzekucyjnego (np. w 50% postgpowan wezwanie do wywiadu
alimentacyjnego wysytano po raz pierwszy po uplywie 200 dni od wpltywu wniosku od
wierzyciela); stwierdzone w 65% jednostek bledne i nierzetelne, niezgodne ze stanem
faktycznym informacje zawierane w sprawozdaniach z realizacji zadan przewidzianych
w ustawie, takie jak np. wykazywanie wnioskow o skierowaniu dluznika do robot
publicznych, podczas gdy dziatania takie nie miaty miejsca, czy tez wskazywanie btedne;
liczby wystapien do starosty o zatrzymanie prawa jazdy. Zdaniem Trybunatu,
szczegOlnie pierwsza z przywolanych informacji, tj. obejmowanie wnioskiem o
zatrzymanie prawa jazdy dluznikoéw alimentacyjnych, ktérzy nie mieli uprawnien do
prowadzenia pojazdow, prowadzi do wniosku, ze skuteczno$¢ tego srodka okreslona w
»Informacji o realizacji ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentow w 2012 r.”
jest nieco zanizona. Trudno za skuteczny instrument uzna¢ bowiem skierowanie wniosku
0 zatrzymanie prawa jazdy w grupie osob, ktore nie majg uprawnienia do kierowania
pojazdami. Ponadto, w ocenie Trybunatu, wobec takich razacych 1, jak si¢ okazuje,
powszechnych btedow w dziatalno$ci organdw uczestniczacych w systemie pomocy
osobom uprawnionym do alimentow, jakie ujawnil raport NIK, mozna mie¢ powazne
watpliwosci, czy nawet bardzo skuteczne instrumenty nie tracag na sile swego
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oddziatywania.

6.2. Badajac kwestie, czy mozliwa jest rownie skuteczna ochrona z
zastosowaniem $rodkéw mniej ucigzliwych (postulat konieczno$ci ingerencji), Trybunat
rowniez wzigl pod uwage to, ze S$rodek ten jest stosowany wobec szczegdlnie
uporczywych w swoim zachowaniu adresatow. Ustawodawca, chcac osiggnaé zatozone
przez siebie cele, odpowiadajace konstytucyjnej aksjologii, musial nakladane przez
siebie obowigzki opatrzy¢ takg sankcja, ktora bylaby z jednej strony najmniej dolegliwa,
a z drugiej skuteczna wobec jak najwickszej grupy uporczywych dluznikéw
alimentacyjnych. Ustawodawca miat w tym wypadku ograniczony wybor srodkow, ktore
mozna zastosowaé w procedurze administracyjnej, poniewaz niecelowym i
nieadekwatnym (a najczesciej stosowanym jako sankcja administracyjna) instrumentem
bylaby tu sankcja pieni¢zna. Trudno byloby uzna¢ jej racjonalno$¢ w sytuacji, gdy
dtuznik jest zobowigzany do uregulowania w pierwszej kolejnosci alimentow na rzecz
swoich dzieci.

Powyzsze wzgledy, w ocenie Trybunalu, przemawiaja za tym, ze $rodek w
postaci zatrzymania prawa jazdy w stosunku do tej kategorii podmiotoéw, ktora sa
uchylajacy si¢ od zobowigzan alimentacyjnych dluznicy, mozna uzna¢ za konieczny dla
osiagnigcia okreslonego wyzej poziomu skutecznosci w realizacji podstawowego celu
ustawy alimentacyjnej.

6.3. Trybunat przeszedl nastgpniec do oceny spelnienia przestanki
proporcjonalnosci sensu stricto. W ocenie Trybunatu, stanowigca istotng dolegliwos¢ dla
dhuznika alimentacyjnego ingerencja w sfere jego intereséw (korzystania z przyznanego
uprawnienia do kierowania pojazdami) nie jest w sposob oczywisty nadmierna. Dobrem
chronionym, ze wzgledu na ktére ustawodawca umozliwil taka ingerencje, sa
uzasadnione, usprawiedliwione potrzeby dziecka, ktérego sytuacja zarowno spoleczna,
jak 1 materialna ulegta pogorszeniu, i ktore ponadto bezskutecznie dochodzi od jednego z
rodzicow alimentow ustalonych przez sad w wymiarze mozliwym do ich realizacji.

W tym kontekscie, zdaniem Trybunalu, istotne znaczenie ma to, ze decyzja o
zatrzymaniu prawa jazdy jest stosowana wobec waskiej kategorii 0sob zobowigzanych
do alimentacji. Ustawodawca, ksztattujac przestanki wszczecia postepowania o uznanie
dluznika za uchylajacego si¢ od zobowigzan alimentacyjnych, zawarte w art. 5 ust. 3
ustawy alimentacyjnej, wyodrebnil grupe dluznikow alimentacyjnych, ktoérzy w jego
ocenie, wykazuja si¢ szczegdlnag uporczywoscia w utrudnianiu egzekucji oraz w
uchylaniu si¢ od wspolpracy z wlasciwymi organami w zakresie aktywizacji zawodowej,
pomimo braku zatrudnienia. Tylko wobec tej kategorii dluznikoéw alimentacyjnych
starosta wydaje decyzje o zatrzymaniu prawa jazdy.

Trybunat wzial pod uwage, ze dtuznik alimentacyjny, zachowujac si¢ zgodnie z
prawem, ma decydujacy wplyw na niezastosowanie wobec niego $rodka w postaci
zatrzymania prawa jazdy. Obie decyzje nie zostang zatem wydane wzgledem dluznika
alimentacyjnego, jesli:

1) przez ostatnie 6 miesigcy ptacit alimenty w wysokosSci nie nizszej niz 50% kwoty
biezaco ustalonych alimentow,

2) bedac zatrudniony, nie wywigzywat si¢ ze swoich zobowigzan alimentacyjnych w
ogole badz czynit to nieregularnie (w ostatnich 6 miesigcach) albo tez wptacat
regularnie kwoty nizsze niz 50% biezaco ustalonych alimentow, ale podjat wspotprace
z wlasciwymi organami (udzielit wywiadu alimentacyjnego i zlozyl o$wiadczenie
majatkowe),

3) nie bedac zatrudniony, nie wywigzywat si¢ ze swoich zobowigzan alimentacyjnych w
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ogole badz czynil to nieregularnie albo regularnie wplacat kwoty nizsze niz 50%

biezaco ustalonych alimentow, ale:

a) podjal wspodlprace z wlasciwymi organami — udzielit wywiadu alimentacyjnego i
ztozyt oswiadczenie majatkowe,

b) zarejestrowal si¢ w powiatowym urzedzie pracy jako bezrobotny albo poszukujgcy
pracy,

€) nie odmoéwil przyjecia skierowanych do niego propozycji odpowiedniego
zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, wykonywania prac spotecznie
uzytecznych, prac interwencyjnych, robot publicznych, prac na zasadach robot
publicznych albo udziatlu w szkoleniu, stazu lub przygotowaniu zawodowym
dorostych, albo odmawiajac ich przyjecia, kierowat si¢ uzasadniong przyczyna.

Zakwestionowany $rodek nie jest wigc stosowany automatycznie w sytuacji
niewywigzywania si¢ dluznika ze zobowigzan alimentacyjnych, ale jedynie woéwczas,
gdy dtuznik alimentacyjny uporczywie utrudnia egzekucje¢ lub nie podejmuje zadnej
aktywnosci w celu aktywizacji zawodowej, a proponowane przez wilasciwe instytucje
prace bez uzasadnionej przyczyny odrzuca. Jesli dtuznik alimentacyjny nie jest w stanie
wywiazaé si¢ z alimentow, ale wspolpracuje z wlasciwymi organami, prawa jazdy nie
mozna mu zatrzymaé. W tym kontek$cie traci na znaczeniu argument, ze prawo jazdy
moze mie¢ niekiedy znaczenie podczas poszukiwania czy wykonywania okre$lonej
pracy. Ponadto istotne jest rowniez to, ze od zachowania samego dluznika (polegajacego
na wykonywaniu obowigzkéw prawnych) zalezy zwrot zatrzymanego prawa jazdy.

W ocenie Trybunatlu, powyzsze argumenty tagodza ocen¢ dolegliwosci
przewidzianej przez ustawodawcg i przemawiaja za uznaniem, ze zakwestionowana
instytucja nie stanowi nadmiernej ingerencji w interes prawny dtuznika alimentacyjnego.

Trybunat jeszcze raz podkre§la, Zze nie moze samodzielnie okresli¢
»wlasciwego” czy tez ,,optymalnego” poziomu realizacji zalozonego przez ustawodawce
celu, a wigc stwierdzi¢ jednoznacznie, jaki wzrost §ciggalno$ci alimentow bylby w
wypadku analizowanej instytucji zatrzymania prawa jazdy dluznika alimentacyjnego
adekwatny. Kierujac si¢ wszystkimi wskazanymi ustaleniami, Trybunat nie dopatrzyt si¢
w zakwestionowanym przepisie ewidentnego naruszenia zasady proporcjonalnosci
wyprowadzanej z art. 2 Konstytucji i uznat, ze zakwestionowana regulacja miesci si¢ w
ramach swobody ustawodawczej.

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

Zdanie odrebne
sedziego TK Zbigniewa Cieslaka
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 12 lutego 2014 r., sygn. akt K 23/10

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) zgtaszam zdanie
odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12 lutego 2014 r. o sygn. K 23/10.

Obowigzek zgloszenia zdania odregbnego motywuje nastepujaco:

1. Podtrzymuj¢ w catosci poglad sktadu orzekajacego wyrazony w wyroku z 22
wrzesnia 2009 r., sygn. P 46/07 (OTK ZU nr 8/A/2009, poz. 126), zgodnie z ktorym art. 5
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ustawy z dnia 22 kwietnia 2005 r. o postgpowaniu wobec dtuznikow alimentacyjnych oraz
zaliczce alimentacyjnej (Dz. U. Nr 86, poz. 732, ze zm.) zostal uznany za niezgodny z art.
2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nalezy w tym miejscu przypomnie¢, ze jednym z
argumentOw przesadzajacych o uznaniu tego przepisu za niezgodny ze wskazanymi
wzorcami bylo przyjecie, ze kwestionowana regulacja ,,nie moze (...) zosta¢ uznana za
niezb¢dng w tym znaczeniu, ze przymuszenie do realizacji obowigzkow alimentacyjnych
nie bytoby mozliwe przy zastosowaniu mniej ucigzliwych dla zobowigzanego do ich
wykonania $rodkéw”. Réwniez moim zdaniem, ,,zatrzymanie prawa jazdy przewidziane w
ustawie o dhuznikach alimentacyjnych winno stuzy¢ realizacji podstawowego celu tej
ustawy, jakim jest zapewnienie skuteczno$ci w  egzekwowaniu naleznosci
alimentacyjnych. Takiego celu — z zasady — nie mozna osiggng¢ przez zatrzymanie prawa
jazdy dluznikowi alimentacyjnemu, ktérego aktywno$¢ zawodowa (potencjalna badz
realna) taczy si¢ z posiadaniem prawa jazdy. O ile bezspornym pozostaje stosowanie
srodkow aktywizacji zawodowej wobec dtuznikow alimentacyjnych (np. przez kierowanie
dtuznika alimentacyjnego do prac organizowanych na zasadach robot publicznych), o tyle
zatrzymanie prawa jazdy w wielu sytuacjach nie stuzy podstawowemu celowi ocenianej
regulacji ustawowej” (sygn. P 46/07).

Zatrzymanie prawa jazdy jako instytucja zmierzajaca do zapewnienia
skuteczno$ci w egzekwowaniu naleznosci alimentacyjnych jest srodkiem nieadekwatnym
do celu, a to znaczy, ze zmiana samej procedury zatrzymania prawa jazdy ma charakter
drugorzgdny. Znalazto to odzwierciedlenie w pracach Komisji Ustawodawczej Senatu,
ktéra dziatajac w trybie art. 85a ust. 3 pkt 1 uchwaty Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z
dnia 23 listopada 1990 r. — Regulamin Senatu (M. P. z 2010 r. Nr 39, poz. 542, ze zm.),
wystgpita do Marszatka Senatu z wnioskiem o podjgcie inicjatywy ustawodawczej
dotyczacej przygotowanego projektu ustawy o zmianie ustawy o pomocy osobom
uprawnionym do alimentéw (druk nr 743/VII kadencja Senatu). W projekcie tym komisja
zaproponowata zmiang¢ ustawy, ktora prowadzila do wyeliminowania z porzadku prawnego
calej instytucji zatrzymywania prawa jazdy, wiasnie zgodnie z wyrokiem TK o sygn. P
46/07. Na etapie konsultacji migdzyresortowych Minister Pracy i Polityki Spolecznej
poinformowal, ze przygotowuje wtasny projekt wdrazajacy niniejsze orzeczenie, skutkiem
czego byto podjecie przez Komisje Ustawodawcza, dziatajaca na podstawie art. 78 ust. 2
uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (M. P. z 2012 r. poz. 32, ze zm.), na posiedzeniu 24 marca 2010
r. decyzji o wycofaniu projektu senackiego. Uchwalony projekt rzadowy w ramach
realizacji zasady sprawiedliwej procedury przyznat dtuznikom alimentacyjnym okreslone
uprawnienia procesowe do kontroli instancyjnej oraz sadowoadministracyjnej
wydawanych decyzji (generujace zresztg dodatkowe koszty dtuznika), a pomingt pozostate
zarzuty Trybunalu Konstytucyjnego, w szczegdlnosci odnoszace si¢ do naruszenia zasady
proporcjonalnosci (adekwatnos$ci) przez instytucje zatrzymania prawa jazdy jako taka.
Przyjeta przez Trybunat w wyroku o sygn. P 46/07 ocen¢ instytucji zatrzymania prawa
jazdy dhuznikowi alimentacyjnemu jako srodka przymuszenia do realizacji obowigzkow
alimentacyjnych réwniez podzielam. Nalezy przy tym przyjac, ze wskazane w tym wyroku
zarzuty dotyczace naruszenia zasad poprawnej legislacji oraz braku trybu odwotawczego
dotyczacego decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy stanowily jedynie odniesienie si¢ do
zarzutow podniesionych przez sad pytajacy. Zgodzi¢ si¢ nalezy z Prokuratorem
Generalnym, ze w wyroku tym zakwestionowana zostala instytucja zatrzymania prawa
jazdy jako taka, ze wzgledu na naruszenie zasady proporcjonalnosci (adekwatnosci). Ten
poglad — moim zdaniem — powinien by¢ decydujacy, jesli chodzi o rozstrzygnigcie w
niniejszej sprawie.
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Nalezy przypomnie¢, ze instytucja zatrzymania prawa jazdy dluznikom
alimentacyjnym stosowana jest wobec osob, ktore nie wywigzuja si¢ ze zobowigzan
alimentacyjnych, a egzekucja naleznosci z tego tytutu jest bezskuteczna. Celem niniejszej
instytucji jest spowodowanie, ze dluznik bedzie wywiazywal si¢ z obowigzku
alimentacyjnego. Tymczasem przedstawiciel Marszatka Sejmu podkreslat na rozprawie w
niniejszej sprawie, ze nie chodzi o egzekucje $wiadczen alimentacyjnych, ale przede
wszystkim o zmuszenie dluznika do tego, aby podjat wspotprace ze swojg gming.
Stanowisko to jednak nie uwzglednia tresci pozostalych przepisow kwestionowanej ustawy
z dnia 7 wrzes$nia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw (Dz. U. z 2012 r.
poz. 1228, ze zm.; dalej: ustawa alimentacyjna). Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy
alimentacyjnej, w razie bezskutecznosci egzekucji osoba uprawniona moze ztozy¢ do
organu wlasciwego wierzyciela wniosek o podjecie dziatan wobec dluznika
alimentacyjnego. Natomiast w $wietle art. 4 ust. 1 ustawy alimentacyjnej, po otrzymaniu
wniosku organ wiasciwy dtuznika przeprowadza wywiad alimentacyjny, w celu ustalenia
sytuacji rodzinnej, dochodowej i zawodowej dtuznika alimentacyjnego, a takze jego stanu
zdrowia oraz przyczyn nielozenia na utrzymanie osoby uprawnionej, odbiera od niego
oswiadczenie majatkowe oraz informuje dluznika o przekazaniu do biura informacji
gospodarczej informacji gospodarczej o zobowigzaniu lub zobowigzaniach dhluznika
alimentacyjnego wynikajacych z tytutow, o ktérych mowa w art. 28 ust. 1 pkt 1 1 2 ustawy
alimentacyjnej, w razie powstania zaleglo$ci za okres dluzszy niz 6 miesi¢gcy. Powotana
przez przedstawiciela Marszatka Sejmu wspotpraca z gming polega w istocie na
przeprowadzeniu wywiadu alimentacyjnego. Nie mozna jednak traci¢ z pola widzenia, ze
jest to element szerszej procedury zmierzajacy do zwickszenia skutecznosci egzekucji
naleznych alimentow. Ten podstawowy cel zostat zreszta podkreslony w preambule do
ustawy alimentacyjnej, ktora stanowi: ,,(...) wspieranie osob znajdujacych si¢ w trudnej
Sytuacji materialnej z powodu niemozno$ci wyegzekwowania alimentdw nalezy taczy¢ z
dzialaniami zmierzajagcymi do zwigkszenia odpowiedzialno$ci os6b zobowigzanych do
alimentacji (...)”. Trudno nie dostrzec warto$ci konstytucyjnych, ktore zostaty wyrazone w
art. 18 1 art. 72 Konstytucji, stanowigcych, ze rodzina znajduje si¢ pod ochrong panstwa.
Ustawodawca nie moze jednak przyjmowa¢ nieadekwatnych (nieproporcjonalnych)
srodkow zapewnienia tej ochrony. Przepisy ustawy alimentacyjnej, zgodnie z ktorymi
panstwo ma motywowac¢ osoby zobowigzane do alimentacji i podejmowania wszelkich
dziatan, ktére umozliwia jej wywigzywanie si¢ z tego obowiazku, nie moga zawieraé
srodkoOw naruszajacych standardy konstytucyjne. Moim zdaniem, w niniejszej sprawie
brak jest takiego adekwatnego zwiazku miedzy zatrzymaniem prawa jazdy a celem
kwestionowanej regulacji. Nie znajduj¢ rowniez uzasadnienia w przepisach Konstytucji
stosowania $rodka stanowigcego, jak wywiodt przedstawiciel Marszatka Sejmu, pewnego
rodzaju presje majaca wypetic¢ swoista role wychowawcza. Na rozprawie stwierdzil, ze
rolg panstwa jest motywowanie dluznika alimentacyjnego do wywigzania si¢ z obowiazku,
a z tym niewatpliwie musi si¢ wigza¢ pewien S$rodek nacisku ($rodek przymusu).
Argumentacji tej nie podzielam: instytucja zatrzymania prawa jazdy dhuznika powinna by¢
uznana za objaw nadmiernej ingerencji, sprzecznej z wywodzong z art. 2 Konstytucji
zasadg proporcjonalnosci (adekwatnosci). Trybunat Konstytucyjny prawidlowo w wyroku
o sygn. P 46/07 uznal, Ze instytucja zatrzymania prawa jazdy dluznikowi alimentacyjnemu
nie shuzy realizacji podstawowego celu, jakim jest zapewnienie skutecznosci w
egzekwowaniu nalezno$ci alimentacyjnych.

2. Z coraz wigkszym niepokojem obserwuj¢ narastanie spraw w Trybunale
Konstytucyjnym, ktérych przedmiotem jest kontrola zgodnosci z Konstytucja, a ktore sa
zwigzane z punktu widzenia przedmiotu zaskarzenia z tzw. paradygmatem jednoS$ci
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normatywno-aksjologicznej. Trybunat coraz czesciej staje w obliczu koniecznosci
rozpatrzenia takich spraw, w ktorych regulacje oparte sa na zatozeniu rozluznienia lub
wrecz zerwania tego paradygmatu. Konsekwencja takiego zachowania ustawodawcy jest
pojawienie si¢ stanow trudnej do zaaprobowania dysfunkcji. Dotyczylo to watpliwosci co
do charakteru kar administracyjnych, ,,janosikowego”, ,,ustaw $mieciowych”. Tak jest i
tym razem. Jedno$¢ normatywno-aksjologiczna wprawdzie nie jest wprost wyrazona w art.
2 Konstytucji, ale — co do tego nie mam zadnych watpliwosci — stanowi w naszej kulturze
prawnej fundament systemu prawa. Regulacja ustawowa ma by¢ tworzona zgodnie z
kryteriami racjonalnosci i uzytecznosci, jako sekwencja istotowo — tzn. przez tres¢, cele 1
funkcje — powigzanych ze sobg elementéow. Elementéw utozonych w nastepujacej
sekwencji: zrekonstruowana norma motywujaca zachowanie podmiotow, wywolujace
okreslone skutki, ktore sg odniesione do wartosci. Jesli ktory$ z tych elementéw zostanie
zastapiony przez zmodyfikowang kategori¢ — przez inny typ regulacji opartych na innych
przestankach — to wtedy powstang sytuacje grozace wilasciwemu stosowaniu czy
wlasciwemu realizowaniu wartosci. Innymi stowy, nie mozna w procedurze Karnej
umieszcza¢ konstrukcji  cywilnoprawnych. Podobnie — nie mozna regulacji
administracyjnoprawnych zastepowaé cywilnoprawnymi i odwrotnie. Taki stan powoduje
trudnosci, rozbieznosci — niekiedy zasadnicze — w procesie wyktadni prawa, w procesach
stosowania prawa i — oczywiscie — w procesach stanowienia prawa. Z calg mocg
podkreslam, ze doniostos¢ praktyczna i prawna tego problemu nie sprowadza si¢ tylko do
czysto$ci konstrukcji prawnych czy przejrzystosci ustalen doktryny, ale ma bardzo
praktyczny i doniosly wymiar, szczegolnie istotny wtedy, gdy ustawodawca w ten sposob
— moim zdaniem wadliwy — usituje wspomoc niedomagajace struktury administracji
publicznej. Moim zdaniem, rozprawa przed Trybunatlem w sprawie o sygn. K 23/10 (z 20
grudnia 2012 r. 1 12 lutego 2014 r.) dowiodta, Ze struktury panstwa i samorzadu sa w tym
przypadku niewydolne. Wprowadzenie do regulacji, ktdrej nie powinno by¢, unormowania
typu karnoprawnego jako remedium na podniesienie z 1% do 13% skutecznosci,
zaktadajac, ze mamy do czynienia z czystg metodologicznie operacja, jest niepotrzebne.

Z podanych wyzej wzgledow czutem si¢ zobligowany do zgloszenia zdania
odrgbnego do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12 lutego 2014 r. o sygn. K 23/10.

Zdanie odrebne
sedziego TK Wojciecha Hermelinskiego
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 12 lutego 2014 r., sygn. akt K 23/10

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) zglaszam zdanie odrgbne do wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 lutego 2014 r., sygn. akt K 23/10.

Moim zdaniem, Trybunal Konstytucyjny powinien byl stwierdzi¢, ze art. 5 ust. 3b
ustawy z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentow (Dz. U. z
2012 r. poz. 1228, ze zm.; dalej: ustawa alimentacyjna lub zakwestionowana ustawa) w
zakresie, w jakim stanowi, ze organ wilasciwy dluznika kieruje wniosek do starosty o
zatrzymanie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego, jest niezgodny z wywodzong z art. 2
Konstytucji zasadg proporcjonalnosci.

Zdanie odrebne uzasadniam nastepujaco:
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1. Prokurator Generalny zwrocit si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego 0 stwierdzenie,
ze art. 5 ust. 3 ustawy alimentacyjnej w zakresie, w jakim stanowi, ze organ wlasciwy
dtuznika kieruje wniosek do starosty o zatrzymanie prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego,
oraz art. 5 ust. 5 1 6 tej ustawy sg niezgodne z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Przypomnienia wymaga, ze w wyroku z 22 wrze$nia 2009 r., sygn. P 46/07 (OTK
ZU nr 8/A/2009, poz. 126) Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 5 ustawy z dnia 22
kwietnia 2005 r. o postegpowaniu wobec dluznikéw alimentacyjnych oraz zaliczce
alimentacyjnej (Dz. U. Nr 86, poz. 732, ze zm.; dalej: ustawa z 2005 r.) jest niezgodny z
art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Przepis poddany kontroli w sprawie rozstrzygnigtej wskazanym powyzej
wyrokiem miat nast¢pujace brzmienie: ,,Art. 5. 1. Organ wlasciwy dtuznika, w przypadku
ztozenia wniosku, o ktorym mowa w art. 4 ust. 3, kieruje do starosty wniosek o
zatrzymanie prawa jazdy dluznika alimentacyjnego. 2. Na podstawie wniosku, o ktorym
mowa w ust. 1, starosta wydaje decyzje¢ o zatrzymaniu prawa jazdy. 3. Zwrot
zatrzymanego prawa jazdy nastgpuje na wniosek organu wiasciwego dhuznika po
stwierdzeniu ustania przyczyn zatrzymania”.

W uzasadnieniu wyroku o sygn. P 46/07 podkreslono, ze ,,orzeczenie Trybunatlu
w niniejszej sprawie dotyczy art. 5 ustawy o dluznikach alimentacyjnych z 22 kwietnia
2005 r. Ustawa ta obowigzywata do 1 pazdziernika 2008 r. 1 zostata uchylona na mocy art.
47 ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentow. Na marginesie Trybunat
Konstytucyjny zauwaza, ze obowigzujaca ustawa z 7 wrzesnia 2007 r. o0 pomocy osobom
uprawnionym do alimentéw miesci (w art. 5 ust. 3 pkt 3, ust. 5 i 6) unormowania
analogiczne do zawartych w art. 5 kwestionowanej (a juz niecobowigzujacej) ustawy o
dluznikach alimentacyjnych z 22 kwietnia 2005 r.”.

Udzielajac odpowiedzi na pytanie, czy ,,przewidziane w art. 5 zakwestionowanej
ustawy zatrzymanie prawa jazdy (a wigc ograniczenie uprawnien konkretnego dtuznika
alimentacyjnego) stuzy¢ ma uzyskaniu ostatecznego celu tej ustawy, tj. skutecznosci w
egzekwowaniu $§wiadczen alimentacyjnych, czy tylko realizacji celow instrumentalnych,
takich jak utatwienie przeprowadzenia wywiadu srodowiskowego, aktywizacja zawodowa
dhuznikéw alimentacyjnych czy tez nieuchylanie si¢ od wskazanych prac zarobkowych”,
we wskazanym powyzej wyroku o sygn. P 46/07, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze
zatrzymanie prawa jazdy przewidziane w ustawie z 2005 r. winno shuzy¢ realizacji
podstawowego celu tej ustawy, jakim jest zapewnienie skutecznos$ci w egzekwowaniu
naleznosci alimentacyjnych.

W uzasadnieniu wskazanego powyzej wyroku podkreslono, ze przywotane
stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego koresponduje z pogladem pytajacego sadu, ktéry
wskazal, Ze zatrzymanie prawa jazdy ogranicza mozliwosci ,,aktywizacji zawodowej
dluznika alimentacyjnego poprzez ograniczenie ofert pracy, ktéore mozna do niego
skierowac, utrudnia podjgcie pracy w matych miejscowosciach, w ktorych brak jest czesto
srodkoéw komunikacji uniemozliwiajac dojazd do pracy”.

W uzasadnieniu powolanego wyroku podkreslono nadto, Zze przepis poddany
kontroli Trybunalu, zawierajacy uregulowanie zbiezne 2z tym, ktory zostat
zakwestionowany w niniejszej sprawie, nie moze réwniez zosta¢ uznany za niezbedny w
tym znaczeniu, ze przymuszenie do realizacji obowigzkéw alimentacyjnych nie bytoby
mozliwe z zastosowaniem mniej ucigzliwych dla zobowigzanego do ich wykonywania
srodkow. W tym zakresie Trybunal powotatl si¢ w szczegodlnosci na podane przez
Prokuratora Generalnego dane statystyczne, z ktorych nie wynika, zZe zwigkszenie
skutecznosci (i regularnosci) $ciggania naleznosci alimentacyjnych jest w przewazajacym
stopniu  konsekwencja podjetych decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy osobom
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zobowigzanym.

Podkreslenia wymaga, ze w ramach wykonania wyroku Trybunatu o sygn. P
46/07 ustawodawca dazyt do wprowadzenia takich zmian do ustawy alimentacyjnej, ktore
m.in. realizowac beda zasade proporcjonalnosci, przez ograniczenie instytucji zatrzymania
prawa jazdy do wyjatkowych sytuacji.

Nowelizacja ustawy alimentacyjnej, w mojej ocenie, nie doprowadzita jednak do
stanu zgodnego z Konstytucja.

W  kontekécie zarzutéw sformulowanych przez wnioskodawce w sprawie
zakonczonej kwestionowanym przeze mnie wyrokiem aktualno$¢ zachowuja niektore
sposréd argumentow, ktérymi Trybunat Konstytucyjny postuzyt si¢ do uzasadnienia
stwierdzenia niekonstytucyjnosci uregulowania poddanego kontroli w sprawie o sygn. P
46/07.

W moim przekonaniu, zaskarzone uregulowanie, przewidujace zatrzymanie prawa
jazdy dluznikowi alimentacyjnemu, narusza zasad¢ proporcjonalnosci. Nie odpowiada
bowiem tresci dyrektyw sktadajacych si¢ na zasadg¢ proporcjonalnosci — tj. niezbednosci,
przydatnosci (skuteczno$ci) oraz zachowania wtasciwych proporcji pomiedzy efektami,
jakie przynosi, a ci¢zarami 1 niedogodnosciami wynikajacymi z tej regulacji dla obywatela.

Zatrzymanie prawa jazdy jest nieuzasadniong forma ,kary”, niezrozumialg w
konteks$cie celu zaskarzonego uregulowania, jakim jest zaspokojenie wierzyciela
alimentacyjnego.

W uzasadnieniu wyroku o sygn. P 46/07 stwierdzono: ,,Trybunat Konstytucyjny
uznaje, ze zatrzymanie prawa jazdy przewidziane w ustawie o dtuznikach alimentacyjnych
winno sluzy¢ realizacji podstawowego celu tej ustawy, jakim jest zapewnienie
skutecznosci w egzekwowaniu naleznosci alimentacyjnych. Takiego celu — z zasady — nie
mozna o0siggnaé przez zatrzymanie prawa jazdy diuznikowi alimentacyjnemu, ktérego
aktywno$¢ zawodowa (potencjalna badz realna) taczy si¢ z posiadaniem prawa jazdy. O ile
bezspornym pozostaje stosowanie $rodkow aktywizacji zawodowej wobec dluznikow
alimentacyjnych (np. przez kierowanie dtuznika alimentacyjnego do prac organizowanych
na zasadach robot publicznych), o tyle zatrzymanie prawa jazdy w wielu sytuacjach nie
stuzy podstawowemu celowi ocenianej regulacji ustawowe;j”.

Moim zdaniem, przywotana powyzej argumentacja, ktora Trybunat postuzyl si¢ w
uzasadnieniu wyroku o sygn. P 46/07, nie stracila aktualno$ci w stanie prawnym, w
kontekscie ktorego zapadto kwestionowane przeze mnie orzeczenie.

W uzasadnieniu niniejszego wyroku podkreslono ze ,,wyrok o sygn. P 46/07
wydany zostal w innym stanie prawnym”, gdyz obecnie ,,w ustawie o pomocy osobom
uprawnionym do alimentéw dokonano zmian majacych na celu realizacj¢ zasady
proporcjonalno$ci oraz sprawiedliwej procedury poprzez wprowadzenie nowych
rozwigzan w procedurze zatrzymywania prawa jazdy dtuznika alimentacyjnego”.

Trybunat podkreslit ponadto, ze ,,orzekajac o art. 5 ust. 3b ustawy o pomocy
osobom uprawnionym do alimentéw w zakwestionowanym zakresie, wzigl pod uwage
zmiang¢ otoczenia normatywnego, ktora wynikala z powyzszej nowelizacji”.

Jednakze ten ,,inny stan prawny” oraz ,,otoczenie normatywne” w istocie nie
roznig si¢ od tego, w kontekscie ktorego zapadto orzeczenie o sygn. P 46/07.

Podkreslenia wymaga w szczegélno$ci, ze zmiany wprowadzone nowelg
dotyczyly niezakwestionowanych w niniejszej sprawie przepisOw odnoszacych si¢ do
zasad zwrotu prawa jazdy oraz drogi odwolawczej (rdwniez w niniejszej sprawie
niekwestionowanej) od decyzji uznajacej za diluznika alimentacyjnego. Bez zmian
natomiast pozostata droga odwotawcza od decyzji starosty zatrzymujacej prawo jazdy (art.
5 ust. 5 ustawy alimentacyjnej).

Zwroci¢ nalezy w tym miejscu uwage na trafny argument przedstawiciela
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Prokuratora Generalnego, podniesiony na rozprawie 12 lutego 2014 r., ktory wyrazit
watpliwos¢ co do mozliwosci skutecznego zakwestionowania przez dhluznika
alimentacyjnego takiej decyzji starosty. Stwierdzil on mianowicie, ze: ,,pami¢taé trzeba o
tym, ze w przypadku tej drugiej decyzji mamy do czynienia z kontrolg juz $cisle formalna,
dlatego ze przepis jest tak sformutowany, iz mamy do czynienia z obligiem orzeczenia
przez staroste tego zakazu” (protokoét rozprawy, s. 36).

W moim przekonaniu, sformutowanie zawarte w art. 5 wust. 5 ustawy
alimentacyjnej: ,,starosta wydaje decyzj¢ o zatrzymaniu prawa jazdy”, jest jednoznaczne.
Nie pozostawia ono staroscie zadnego luzu decyzyjnego, nakazujac wydanie decyzji
zatrzymujacej prawo jazdy. Zatem ewentualna kontrola takiej decyzji, sprawowana przez
sad administracyjny bedzie, moim zdaniem, poddana niejako kwalifikowanemu,
podwdjnemu ograniczeniu: po pierwsze z uwagi na zakres i charakter sprawowanej przez
sady administracyjne kontroli, po drugie - ograniczy si¢ ona tylko do zbadania
prawidtowosci  przeprowadzonej procedury zmierzajacej do odjecia dluznikowi
alimentacyjnemu prawa jazdy (tak tez Trybunat Konstytucyjny w wyroku o sygn. P 46/07:
,Ewentualna kontrola sgdowoadministracyjna decyzji starosty o zatrzymaniu prawa jazdy
dluznika alimentacyjnego nie obejmuje zasadno$ci merytorycznej wniosku kierowanego
do starosty przez organy samorzagdowe miejsca zamieszkania dluznika”).

Nietrafny jest poglad Trybunatlu w niniejszej sprawie, ze: ,,Wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego o sygn. P 46/07, stwierdzajacy, ze regulacja zatrzymania prawa jazdy
dluznika alimentacyjnego w jej 6wczesnym ksztalcie i otoczeniu normatywnym nie spetnia
wymogow proporcjonalnosci, opierat si¢ na dostgpnych w toku postgpowania przed
Trybunalem danych”.

Dane te (por. ponizej) byly tylko argumentem pomocniczym stwierdzenia przez
Trybunal niekonstytucyjnos$ci kontrolowanego woéwczas uregulowania.

Podstawowy argument, ze wzgledu na ktory Trybunal uznal instytucje
zatrzymania prawa jazdy za niezgodng z Konstytucja, wigzal si¢ z niespetnieniem
wymogu, aby zatrzymanie prawa jazdy, przewidziane w ustawie z 2005 r., stuzylo
»realizacji podstawowego celu tej ustawy, jakim jest zapewnienie skuteczno$ci w
egzekwowaniu naleznosci alimentacyjnych”.

Jak juz bowiem wskazano powyzej, takiego celu — z zasady — nie mozna osiggnaé
przez zatrzymanie prawa jazdy dluznikowi alimentacyjnemu, ktorego aktywnos¢
zawodowa (potencjalna badz realna) taczy si¢ z posiadaniem prawa jazdy. O ile
bezspornym pozostaje stosowanie Srodkow aktywizacji zawodowej wobec dluznikow
alimentacyjnych (np. przez kierowanie dtuznika alimentacyjnego do prac organizowanych
na zasadach robot publicznych), o tyle zatrzymanie prawa jazdy w wielu sytuacjach nie
stuzy podstawowemu celowi ocenianej regulacji ustawowe;.

Trybunat Konstytucyjny w kwestionowanym przeze mnie wyroku w Zaden
sposoOb nie odniost si¢ merytorycznie do powyzszego argumentu. Zamiast tego postuzyt si¢
argumentacja nawiagzujaca do obowiazku alimentacyjnego rodzicéw wzgledem dzieci (na
marginesie wypada tu zada¢ pytanie, dlaczego krag beneficjentow ograniczony jest tylko
do dzieci, skoro zakwestionowana ustawa w art. 2 pkt 3 za dluznika alimentacyjnego
uznaje ,,0sob¢ zobowigzang do alimentéw na podstawie tytulu wykonawczego, przeciwko
ktorej egzekucja okazata si¢ bezskuteczna”).

W mojej ocenie, te uwagi Trybunatu, zasadne ze wzgledow stuszno$ciowych, nie
moga by¢ uznane za argumenty natury konstytucyjne;j.

2. Nie moge rowniez podzieli¢ optymizmu, jaki mialby si¢ wigzaé z
przedstawionymi na rozprawie 12 lutego 2014 r. danymi dotyczacymi wplywu instytucji
zatrzymania prawa jazdy na $ciggalnos$¢ alimentow.
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Na rozprawie Trybunat analizowal dane zawarte w ,Informacji o realizacji
ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentow w 2012 r.” wydanej w czerwcu 2013
r. przez Ministerstwo Pracy i Polityki Socjalnej oraz w ,,Informacji o wynikach kontroli
wywigzywania si¢ organow samorzqdu terytorialnego z zadan na rzecz pomocy osobom
uprawnionym do alimentow” przeprowadzonej przez Najwyzszg Izbe Kontroli (Warszawa,
marzec 2011). Z wypowiedzi uczestniczacego w rozprawie przedstawiciela Ministra Pracy
1 Polityki Socjalnej wynikato, ze wzrost Sciggalnos$ci alimentow w wyniku funkcjonowania
kwestionowanego przepisu osiagnal poziom ok. 13%. Ze wspomnianej wyzej ,,Informacji”’
Najwyzszej Izby Kontroli wynika natomiast, ze w 70% skontrolowanych jednostek
postepowanie wobec dtuznikéw alimentacyjnych prowadzono opieszale (np. w MOPS w
Tomaszowie Mazowieckim przeprowadzano wywiady alimentacyjne nawet po uptywie
200 dni od dnia ztozenia wniosku o podjecie dziatan; w GOPS w Juchnowcu Koscielnym
10 z 21 wywiadoéw alimentacyjnych przeprowadzono ze zwtoka siegajaca nawet 240 dni;
sposrod objetych badaniem postgpowan tylko w stosunku do 40% dhuznikow
przeprowadzono wywiad alimentacyjny i odebrano od nich o$wiadczenie majgtkowe — s.
27-29 ,Informacji” NIK). Z powyzszej ,,Informacji” NIK wynika takze, iz wnioski o
zatrzymanie prawa jazdy byly kierowane do starostdw najczeSciej bez wcze$niejszego
rozeznania, czy dtuznik ma prawo jazdy (np. z MOPS w Grajewie wystano do starosty
powiatowego 32 wnioski 0 zatrzymanie prawa jazdy, w sytuacji gdy tylko 8 dtuznikow
miato prawo jazdy; podobnie np. w UG w Chybiu: 23 wnioski, podczas gdy tylko jeden
dhluznik miat prawo jazdy, oraz w GOPS w Juchowcu Kos$cielnym: 36 wnioskow w
sytuacji, gdy tylko 6 dluznikéw mialo prawo jazdy). Ostatecznie NIK, podsumowujac,
stwierdzil, ze postgpowanie w sprawie zatrzymania prawa jazdy wszczgte zostalo przez
starostow powiatowych jedynie w wypadku 35% dluznikéw alimentacyjnych sposrdd tych,
ktérych wnioski przekazane zostaty starostom. Skutkiem tego tylko niecate 10%
dhuznikow, w stosunku do ktorych skierowano wnioski o zatrzymanie prawa jazdy, podjeto
wspotpracg z gminami.

Przedstawiciel Ministra Pracy i Polityki Socjalnej na rozprawie 12 lutego 2014 r.
powiedzial, Zze juz poczatkowe czynnosci procedury objetej art. 5 zakwestionowanej
ustawy, jak: zlozenie o$wiadczenia majatkowego czy udzielenie zgody na wywiad u
dluznika alimentacyjnego, zmierzajace do egzekwowania ptatnosci alimentow od dtuznika
alimentacyjnego, doprowadzily do poprawy Sciggalnosci nalezno$ci. Zdaniem
przedstawiciela Ministra, samo zagrozenie zatrzymaniem prawa jazdy istotnie wplywato
na postawe dluznikéw, ktorzy zaczeli wywigzywac si¢ z natozonego na nich obowigzku.

Nalezy wyrazi¢ watpliwos¢ co do przydawania nadmiernego znaczenia wptywowi
kwestionowanego przepisu na postawe dluznikéw, tym bardziej ze wplyw ten nie jest
poparty jakimikolwiek danymi statystycznymi. Wywigzywanie si¢ przez dluznikéw z
obowiazku alimentacji moze by¢ wynikiem takze innych okolicznosci: zawiadomienia
przez staroste¢ organow S$cigania o popelnieniu przestgpstwa niealimentacji, wszczecia
postepowania karnego, zapadnigcia wyroku skazujacego wobec dluznika, naktadajacego
m.in. obowigzek tozenia na utrzymanie uprawnionego do alimentacji.

Na rozprawie 12 lutego 2014 r. przedstawiciel Ministra powiedzial, ze: ,w
informacji o realizacji ustawy o0 pomocy osobom uprawnionym do alimentow
identyfikujemy 12 dziatah podejmowanych przez gming, ktore moga mie¢ wpltyw na
zwigkszenie egzekucji. To jest tylko jedno z tych 12 dzialan. Suma tych wszystkich
dziatah powoduje, ze ta egzekucja dzisiaj jest na poziomie 13-14%".

Oczywiste zatem, w $wietle tej wypowiedzi, jest, ze odsetek skutecznosci
powyzszych dzialan na poziomie 13-14% nie moze by¢ utozsamiany ze skuteczno$cia
srodka w postaci zatrzymania prawa jazdy, ktéry to Srodek jest tylko 1/12 catej
procedury.
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Potwierdzeniem tej tezy jest, w moim przekonaniu, tres¢ pisma MPiPS z 28
stycznia 2014 r. (nadestanego przez Prokuratora Generalnego), z ktérego wynika, ze W
roku 2012 na 28 827 wnioskdéw o zatrzymanie prawa jazdy wzrost §ciggalnosci alimentow
nastgpit w 2 081 przypadkach (czyli 7,2% !), a w roku 2013 odpowiednio: 33 226 i 2 100
(czyli 6,3% ).

Dane te koresponduja z informacja przedstawiong przez Prokuratora Generalnego
na rozprawie w sprawie o sygn. P 46/07 w dniu 22 wrzesnia 2009 r. (k-59 akt), oparta na
danych Ministerstwa Pracy i Spraw Socjalnych za pierwsze potrocze roku 2009, z ktorych
wynika, ze na 20 501 decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy wzrost $ciggalnosci alimentow
nastgpit w 1548 wypadkach, czyli o 7,5%.

Nawet pobiezna analiza tych danych (odnoszaca sie tylko do instytucji
zatrzymania prawa jazdy) wskazuje stalg prawidtowos$¢ - w analizowanych okresach $redni
stopien $ciggalnosci dlugu utrzymywat si¢ na poziomie 7%!

W zwigzku z powyzszymi ustaleniami nie mozna oprze¢ si¢ wrazeniu, ze
kwestionowany przez wnioskodawce przepis mial by¢ w zamySle ustawodawcy
skutecznym remedium na drastycznie niska S$ciggalno$¢ s$wiadczen od dhuznikéw
alimentacyjnych, bedaca wynikiem wytknigtych przez Najwyzsza Izbe Kontroli zaniedban
1 opieszalo$ci dziatan administracji.

Dziatajac w ten sposob, ustawodawca zlekcewazyl wzglad na strukturg systemu
prawa i, wprowadzajagc do prawa administracyjnego $rodek znany prawu karnemu,
doprowadzit do jego dysfunkcji (por. w tej mierze zdanie odrgbne sedziego Zbigniewa
Cieslaka do niniejszego wyroku).

W S$wietle przywotanych powyzej danych, nie sposdéb jest uznaé, ze
zakwestionowane uregulowanie zawarte w ustawie alimentacyjnej bylo przydatne do
osiggnigcia celu, dla realizacji ktorego zostato ustanowione. To za$, w $wietle utrwalonego
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, jest warunkiem zgodnej z zasadg
proporcjonalnosci limitacji praw 1 wolnosci konstytucyjnych.

Oceniajac konstytucyjno$¢ poddanego kontroli uregulowania, nalezy zwrécié
uwage na poglad wyrazony na rozprawie 20 grudnia 2012 r. przez przedstawiciela Sejmu.
Stwierdzit on mianowicie, ze wyeliminowanie art. 5 ust. 3b zakwestionowane] ustawy
spowodowatoby, ze art. 5 tej ustawy statby si¢ martwy; nakladane na podstawie tego
przepisu obowigzki nie moglyby by¢ bowiem egzekwowane z uwagi na brak sankcji w
postaci grozby pozbawienia prawa jazdy.

Zgodnie z art. 5 ust. 3b ustawy alimentacyjnej: ,,Jezeli decyzja o uznaniu dtuznika
alimentacyjnego za uchylajacego si¢ od zobowigzan alimentacyjnych stanie si¢ ostateczna,
organ wlasciwy dtuznika kieruje wniosek do starosty o zatrzymanie prawa jazdy dtuznika
alimentacyjnego, dotaczajac odpis tej decyzji, oraz sklada wniosek o S$ciganie za
przestepstwo okreslone w art. 209 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny
(Dz. U. Nr 88, poz. 553, z p6zn. zm.; dalej: k.k.)”.

W $wietle powyzszego nasuwa si¢ pytanie, czy art. 5 ustawy alimentacyjnej
dotyczy wszystkich dluznikéw alimentacyjnych, tj. zarowno tych z prawem jazdy, jak i
tych bez tego rodzaju uprawnien.

W moim przekonaniu, uregulowanie zawarte w tym przepisie, z wyjatkiem tego,
ktére pomieszczone jest w ustepie 3b, adresowane jest do wszystkich dluznikow
alimentacyjnych. Bioragc pod uwage t¢ okoliczno$¢, nalezy stwierdzi¢, ze uznanie
zasadno$ci przywotanego powyzej stanowiska Sejmu powodowatoby, iz cate uregulowanie
zawarte w art. 5 ustawy alimentacyjnej nie byloby przydatne do osiggnigcia celu
zamierzonego przez ustawodawce, bo w odniesieniu do grupy dluznikéow alimentacyjnych
niemajacych prawa jazdy, nie bytoby egzekwowalne.

W mojej ocenie, przekonywajacy jest argument podniesiony podczas rozprawy,
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ze zatrzymanie prawa jazdy w zakresie egzekwowalno$ci zalegtosci alimentacyjnych moze
wrecz pogarszac sytuacje. W sytuacji bowiem gdy dluznik alimentacyjny wykorzystuje
prawo jazdy do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, jego zatrzymanie spowoduje
pozbawienie go mozliwosci zarobkowych.

Podkreslenia wymaga nadto, ze adresatowi zakwestionowanego uregulowania za
ten sam czyn grozi kara okres§lona w art. 209 § 1 kk., typizujacym przestepstwo
niealimentacji (grzywna, kara ograniczenia wolnosci albo kara pozbawienia wolnosci do 2
lat), oraz sankcja w postaci zatrzymania prawa jazdy na podstawie zakwestionowanego
przepisu.

Przewidziane w poddanym kontroli Trybunatu przepisie pozbawianie dtuznika
alimentacyjnego prawa jazdy prowadzi do wprowadzania do procedury stricte
administracyjnej sankcji tresciowo zbieznej ze srodkiem karnym okre§lonym w art. 39 pkt
3 k.k. Podkreslenia wymaga, ze w k.k. srodek ten przewidziany jest jako sankcja za
przestepstwa przeciwko bezpieczenstwu w komunikacji (por. rozdziat XXI i art. 42 k.k.), a
nie za przestgpstwa przeciwko rodzinie 1 opiece (por. rozdziat XXVI k.k.).

Wprawdzie ustawa alimentacyjna uzywa sformutowania: ,,zatrzymanie” prawa
jazdy, a kodeks karny - ,,zakaz prowadzenia pojazdéw”, jednak efekt obu tych instytucji
jest taki sam: niemozno$¢ prowadzenia pojazdow: przez niesprecyzowany blizej czas (w
ustawie alimentacyjnej) lub przez czas wskazany w skazujacym wyroku sadu, orzekajacym
srodek (1 rok do 10 lat albo dozywotnio — por. art. 43 k.k.).

Paradoksalnie, mozna powiedzie¢, ze sytuacja dluznika bedzie korzystniejsza w
wypadku orzeczenia wobec niego $rodka karnego, bo czas trwania tego srodka jest $cisle
oznaczony w latach (z wyjatkiem dozywotniego pozbawienia prawa prowadzenia
pojazdow) i odzyskanie uprawnien nastepuje niejako ex lege, anizeli w razie zastosowania
zatrzymania prawa jazdy, ktérego zwrot moze nastgpi¢ dopiero po spetnieniu si¢
warunkow okreslonych w art. 5 ust. 6 zakwestionowanej ustawy.

W tym kontekscie uwazam za potrzebne przywotanie trafnej uwagi poczynionej w
wystapieniu Prokuratora Generalnego podczas rozprawy 20 grudnia 2012 r., ze w wypadku
gdy sad orzeka zakaz wykonywania okreslonego zawodu, to nie wigze tego z
jakimikolwiek dzialaniami osoby, wobec ktorej zakaz orzeka, ale zakaz ten musi by¢ $cisle
zwigzany z zawodem, ktory ta osoba wadliwie wykonywata lub moze wykonywaé w
przysziosci.

Podkresli¢ w tym konteks$cie nalezy takze wypowiedz przedstawiciela Prokuratora
Generalnego na rozprawie 12 lutego 2014 r., w ktorej postawit nastepujacy problem: ,,Jak
daleko mozna siggaé, po jakie srodki oddziatywania na obywatela, zeby przymusi¢ go do
zachowan pozadanych, nawet legitymowanych konstytucyjnie? (...) Czy one moga by¢
niezwigzane zupelnie z istotg tego obowigzku, o realizacje ktorego chodzi? Bo to jest,
zdaniem Prokuratora Generalnego, do$¢ niebezpieczne — sigganie po srodki tatwe, jeszcze
w sytuacji kiedy z danych ministerstwa pracy przeciez wynikato, ze skuteczno$¢ tego
konkretnego $rodka nie jest wysoka”.

Nawigzujac do powyzszej wypowiedzi, nalezy podkresli¢, ze srodek przewidziany
w zakwestionowanym przepisie jest Srodkiem ,Jlatwym”. Jego ,tatwo$¢” moze w
przysztosci zacheci¢ ustawodawce do kontynuowania zapoczatkowanej juz drogi,
»~wyluskiwania” z innych dziedzin prawa (co szczegdlnie niebezpieczne — z prawa
karnego) instytucji tam zakotwiczonych i przenoszenia ich dla osiagnigcia doraznych
korzysci do zupehie innych jako§ciowo obszarow.

Skoro ustawodawca bezkrytycznie przenidst do prawa administracyjnego srodek
karny z art. 39 k k., to kolejnym krokiem moze na przyktad by¢ wprowadzenie z uwagi na
nadal niska $ciggalno$¢ alimentéw obowigzkdéw naktadanych na skazanego w trybie art. 72
§ 1 kk., jak: wykonywanie pracy zarobkowej (pkt 4), opuszczenie lokalu zajmowanego
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wspolnie z pokrzywdzonym (pkt 7b), badz innego jeszcze srodka (pkt 8), ktory miatby na
celu skuteczne wymuszenia placenia alimentoéw. Trafnie zwrocono na to uwage we
wstepnym wystapieniu Prokuratora Generalnego na rozprawie 12 lutego 2014 .

W takiej sytuacji smutkiem moze napawa¢ — podobnie jak przewodniczacego
sktadu orzekajacego na rozprawie w sprawie o sygn. P 46/07 (k-68) — informacja podana
przez przedstawiciela Sejmu (tamze), iz nie mozna wykluczy¢ stosowania podobnej do
zatrzymania prawa jazdy sankcji w stosunku do innych obowigzkéw administracyjnych ().

Nie bez powodu, w moim przekonaniu, s¢dziowie skladu orzekajacego na
rozprawie w sprawie o sygn. P 46/07 (k-63) pytali: ,,Czemuz tego Swiattego do§wiadczenia
nie zastosowac na przyklad do egzekucji podatkowej, zastosowania grzywny za przejscie
przez ulice w niewlasciwym miejscu (...)?”

Instytucja zatrzymania prawa jazdy dtuznikom alimentacyjnym stosowana jest
wobec osob, ktore nie wywigzuja si¢ ze zobowigzan alimentacyjnych, a egzekucja
nalezno$ci z tego tytutlu jest bezskuteczna. Celem zaskarzonego uregulowania jest
spowodowanie, ze dluznik bedzie wywigzywal sie z nalozonego obowigzku
alimentacyjnego. Tymczasem brak jest zwigzku migdzy zatrzymaniem prawa jazdy a
celem tej regulacji. Tym samym instytucj¢ =zatrzymania prawa jazdy dluznika
alimentacyjnego nalezy uzna¢ za objaw nadmiernej ingerencji, sprzecznej z wywodzong z
art. 2 Konstytucji zasada proporcjonalnosci.



