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Trybunal Konstytucyjny

WARSZAWA

Wniosek

Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 188 pkt 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483), art. 2
ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U.
Nr 102, poz. 643) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku
Praw Obywatelskich (tekst jednolity Dz.U. z 1991 r., Nr 109, poz. 471 ze zm.)

WNnosze

o stwierdzenie przez Trybunat Konstytucyjny, ze:

a) art. 51 i art. 52 w zwiazku z art. 90e ust. 1 i ust. 6 ustawy z dnia 28 lipca 1990 r.
o dziatalno$ci ubezpieczeniowej (tekst jednolity Dz.U. z 1996 r., Nr 11, poz. 62;
ze zm.: Dz.U. z 1997 r. Nr 43, poz. 272, Nr 88, poz. 554, Nr 107, poz. 685,
Nr 121, poz. 769 i 770, Nr 139, poz. 934; z 1998 r. Nr 155, poz. 1015; z 1999 r.
Nr 49, poz. 483, Nr 110, poz. 1255; z 2000 r. Nr 43, poz. 483, Nr 48, poz. 552,
Nr 70, poz. 819) nie okreSlajac charakteru prawnego Ubezpieczeniowego
Funduszu Gwarancyjnego, a tym samym nie wskazujac procedury (karnej,
cywilnej czy administracyjnej) i nie stanowiac jej w zaskarzonej ustawie, wedle
ktorej Fundusz naktada na podmioty zobowiazane do zawarcia obowiazkowej
umowy ubezpieczenia - oplaty karne za niezawarcie tej umowy, egzekwujac ja

wlasnym tytulem wykonawczym w  trybie egzekucji administracyjnej
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pozbawiajac tym samym podmioty, na ktdore zostata natozona taka optata karna
z mozliwosci korzystania z procesowo okreslonych srodkéw odwotawczych przed
wszczeciem postgpowania egzekucyjnego - sa niezgodne z art. 2, art. 7 i art. 78

Konstytucji RP, nie zapewniaja bowiem nalezytych gwarancji proceduralnych,

b) art. 90e ust. 1 i la ustawy wskazanej w pkt. a) niniejszego wniosku - nie
dokonujac zréznicowania wysokosci optaty karnej wedle faktycznego zawinienia
osoby zobowiazanej do zawarcia obowiazkowej umowy ubezpieczenia
przewidujac taka sama optate karna dla podmiotdéw, ktdére nie zawarty umowy,
jak i dla podmiotéw, ktére opdznity sie w zawarciu umowy cho¢by o 1 dzien -
narusza zasade sprawiedliwosci spotecznej, o ktérej stanowi art. 2 Konstytucji
RP.

Uzasadnienie

I. Sprawa zgodnosci z Konstytucja RP regulacji prawnych dotyczacych
optaty karnej za niedopelnienie obowiazku zawarcia umowy ubezpieczenia
obowiazkowego byta przedmiotem postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
z wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie sygn. akt: K.23/99.
Przedmiotem oceny Trybunatu byty przepisy art. 52 ust. 2 w zwiazku z art. 90e ust. 2
pkt 1 ustawy o dziatalnosci ubezpieczeniowej, w zakresie dopuszczalnosci egzekucji
naktadanej optaty karnej w trybie egzekucji administracyjnej. Trybunat
Konstytucyjny wyrokiem z dnia 18 kwietnia 2000 r. orzekt, iz: ,Art. 52 ust. 2
w zwiazku z art. 90e ust. 2 pkt 1 ustawy z 28 lipca 1990 r. o dziatalnosci
ubezpieczeniowej (tekst jednolity z 1996 r. Dz.U. Nr 11, poz. 62; zm.: z 1997 r.
Nr 43, poz. 272, Nr 88, poz. 554, Nr 107, poz. 685, Nr 121, poz. 769, 770, Nr 139,
poz. 934; z 1998 r. Nr 155, poz. 1015; z 1999 r. Nr 49, poz. 483, Nr 110, poz. 1255)
rozumiany jako odnoszacy si¢ wyltacznie do egzekucji naleznosci z tytutu opftaty,
o ktérej mowa w art. 90e ust. 1, jest zgodny z art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 78 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej" (OTK Nr 3/2000 poz. 89).

W uzasadnieniu wyroku Trybunat dokonat jednoczes$nie oceny charakteru
prawnego optaty nakltadanej na osoby fizyczne Iub prawne, ktére wbrew
ustawowemu obowiazkowi nie zawarty umowy ubezpieczenia obowiazkowego oraz

charakteru stosunku prawnego taczacego podmiot, na ktory naktadany jest obowiazek
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uiszczenia optaty z podmiotem uprawnionym do ustalania i pobrania oplaty -

Ubezpieczeniowym Funduszem Gwarancyjnym lub gmina.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego optata, o ktérej mowa w art. 90e ust. 1
ustawy o dziatalno$ci ubezpieczeniowej, ma charakter publicznoprawny i stanowi
wyraz podporzadkowania interesOw jednostki interesowi publicznemu w formie
wtadczej ingerencji Panstwa. Ustawodawca - w ocenie Trybunatu - majac na celu
ochrone waznego interesu spotecznego - uznat za konieczne objecie ubezpieczeniem
obowiazkowym okreslonych kategorii ryzyk i natozyt na obywateli obowiazek
zawierania umow ubezpieczenia w zakresie tych ryzyk. Cywilnoprawny charakter
tych stosunkéw uniemozliwiat przymuszenie obywatela do faktycznego zawarcia
takiej umowy. W tych warunkach, aby obowiazek zawarcia umowy ubezpieczenia
obowiazkowego nie stat sie¢ przepisem niewykonywanym, Kkonieczne byto
zapewnienie odpowiedniej sankcji za niewykonanie tego obowiazku. Sankcje te
stanowi optata, ktérej obowiazek uiszczenia naktada na osobe fizyczna lub prawna
wprost przepis ustawy. Optata ta ma - w ocenie Trybunatu - charakter nie tylko
dyscyplinujacy ale takze represyjny, gdyz wniesienie optaty nie zwalnia z obowiazku
zawarcia umowy. Zdaniem Trybunatu optaty tej nie nalezy jednak utozsamia¢ ani
z instytucja prawa karnego, ani prawa cywilnego, gdyz jej charakter wskazuje na
podobienstwo do kar pieni¢eznych przewidzianych w prawie administracyjnym.
Optata ta ma wigc charakter publicznoprawny, do jej ustalania i pobierania
uprawnione sa wskazane w ustawie jednostki (Ubezpieczeniowy Fundusz
Gwarancyjny oraz gmina) wykonujace w tym zakresie wladztwo panstwowe.
Skutkiem tego, iz obowiazek uiszczenia optaty przez osobe, ktéora w toku kontroli
dokonywanej przez uprawniony organ nie przedstawita dowodu zawarcia umowy
ubezpieczenia obowiazkowego, ksztattowany jest bezposrednio wola ustawodawcy
(art. 90e ust. 1 ustawy o dziatalnosci ubezpieczeniowej), a nie powstaje z woli stron
zasadnym staje si¢ uznanie optaty za swego rodzaju ,kare administracyjna”.
Natomiast stosunek prawny taczacy osobe (fizyczna lub prawna) ,,ukarana” ta optata
z jednostka uprawniona do nalozenia obowiazku uiszczenia optaty nie ma cech
stosunku cywilnoprawnego, lecz jest przejawem wladczej, jednostronnej ingerencji
jednostki organizacyjnej wykonujacej okreslone zadania publiczne w prawa
obywatela. Tak wiec relacje pomiedzy podmiotami tego stosunku prawnego nie
zapewniaja rownej pozycji obu stronom, co jest wlasciwe stosunkom
cywilnoprawnym lecz opieraja  si¢ na  podporzadkowaniu obywatela

Ubezpieczeniowemu Funduszowi Gwarancyjnemu i gminie, czyli jednostkom
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powotanym do wykonywania w okreslonym zakresie wtadztwa panstwowego,
pomimo, iz Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny nie jest organem administracji

publiczne;j.

W uzasadnieniu wyroku Trybunat Konstytucyjny takze stwierdzit, iz:
,Z istoty tego stosunku wynika tez jednak, ze obywatelowi musza przystugiwacd
gwarancje proceduralne, jakie - w Swietle standardéw wynikajacych z Konstytucji
(a zwtaszcza jej art. 2) i z prawa mig¢dzynarodowego - musza przystugiwa¢ w tych
wszystkich sytuacjach, gdy obywatel jest poddany wtadztwu organu publicznego Iub
-jak w tym wypadku - podmiotu realizujacego zadania tej wtadzy (...) wtadczosé
stosunku publicznoprawnego wymaga swoistej ,,rekompensaty” jaka jest stworzenie
obywatelowi - jako stabszej stronie tego stosunku - gwarancji proceduralnych,

pozwalajacych mu na nalezyte przedktadanie swych racji i obron¢ swego interesu".

Trybunat stwierdzit, iz przepisy objete wnioskiem Rzecznika z dnia
13 sierpnia 1999 r. w sprawie K.23/99, to jest art. 52 ust. 2 oraz art. 90e ust. 2 pkt 1
ustawy o dziatalnosSci ubezpieczeniowej reguluja etap postepowania dotyczacy
natozenia optaty za niedopetnienie obowiazku zawarcia umowy ubezpieczenia
obowiazkowego, gdy istnienie obowiazku zostato juz stwierdzone, a wezwanie do
uiszczenia optaty doreczone obywatelowi, ten zas - pomimo uptywu 30 dni od
otrzymania wezwania - optaty nie uiscit. Na tym etapie Srodki prawne zwiazane
z postepowaniem przeciwegzekucyjnym - przystugujace obywatelowi - sa

dostateczne dla zapewnienia nalezytej ochrony jego praw.

Odrebnym problemem jest natomiast kwestia postgpowania zmierzajacego do
ustalenia istnienia obowiazku uiszczenia optaty. Zaskarzone w sprawie K.23/99
przepisy ustawy o dziatalnosci ubezpieczeniowej nie odnosza si¢ do tego etapu,
ktérego celem jest ustalenie czy obowiazek zawarcia umowy zostal zrealizowany,
a ktéry konczy sie stwierdzeniem uprawnionego organu, iz istnieja przestanki
natozenia na zobowiazanego optaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia. Trybunat
stwierdzit przy tym, iz: ,Przepisy te nie formutuja jakichkolwiek gwarancji
proceduralnych dotyczacych etapu ustalania obowiazku obywatela do uiszczenia
optaty. Nie zapewniaja one Ww szczegllnosci sformalizowanych procedur
pozwalajacych obywatelowi na przedstawienie swoich racji i ztozenie wyjasnien, nie
przewiduja tez zadnych procedur instancyjnej czy quasi instancyjnej kontroli
rozstrzygni¢¢ podejmowanych przez organy Funduszu. Mozliwos¢ obrony przed

obowiazkiem uiszczenia optaty pojawia si¢ dopiero na etapie post¢powania
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egzekucyjnego, skoro jednak - stosownie do publicznoprawnego charakteru catego
postepowania - jest to egzekucja administracyjna, to Srodki przystugujace

obywatelowi maja do$¢ skromny charakter".

Przywotana ocena Trybunatu Konstytucyjnego uzasadnia zaskarzenie art. 51

i art. 52 w zwiazku z art. 90 ust. 1 i ust. 6 ustawy powotanej w petitum wniosku

II. Ustawa z dnia 28 lipca 1990 r. o dziatalno$ci ubezpieczeniowej (t.j. Dz.U.
z 1996 r. Nr 11, poz. 62 ze zm.) w art. 4 wylicza ryzyka podlegajace obowiazkowym
ubezpieczeniom. Sa to: 1) ubezpieczenie odpowiedzialnos$ci cywilnej posiadaczy
pojazdow mechanicznych za szkody powstate w zwiazku z ruchem tych pojazdow,
2) ubezpieczenie budynkéw wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego od ognia
i innych zdarzen losowych, 3) ubezpieczenie odpowiedzialnosci cywilnej rolnikow
z tytutu prowadzenia gospodarstwa rolnego. Ponadto pkt 4 art. 4 ustawy przewiduje
obowiazek zawarcia umowy ubezpieczenia OC w innych ryzykach, zgodnie
z postanowieniami odrebnych ustaw lub ratyfikowanych przez Rzeczpospolita Polska

uméw mig¢dzynarodowych.

Obowiazek zawarcia umowy ubezpieczenia obowiazkowego zagrozony zostat
sankcja w postaci natozenia przez Fundusz na zobowiazany podmiot optaty
o charakterze karnym w razie stwierdzenia niedopetnienia tego obowiazku. W mysl
art. 90e ust. 1 ustawy o dziatalnosci ubezpieczeniowej osoba fizyczna lub prawna,
ktéra nie dopetnita obowiazku zawarcia umowy ubezpieczenia, o ktérym mowa
w art. 4, jest obowiazana wnie$S¢ optate karna, ktérej wysokos¢ ustala
Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny na kazdy rok kalendarzowy (art. 90e
ust. la). Naleznosci z tytutu oplaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia
obowiazkowego podlegaja w mysl art. 90e ust. 2 pkt 1 egzekucji w trybie przepisOw
o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, przy czym, na mocy art. 52 ust. 2
ustawy o dziatalnosci ubezpieczeniowej, Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny
uprawniony jest do  wystawiania tytulu wykonawczego dla  egzekucji
administracyjnej tej optaty. Wplywy z optat nakladanych z tytulu niespetnienia
obowiazku zawarcia umowy ubezpieczenia obowiazkowego, w zakresie wskazanym
w art. 90e ust. 3 i 4 ustawy o dziatalnoSci ubezpieczeniowej, stanowia dochdd

budzetéw: Ubezpieczeniowego Funduszu Gwarancyjnego oraz wtasciwych gmin.

O ,represyjnym" charakterze tej optaty - co potwierdza wyrok Trybunatu

(sygn. K.23/99) - $wiadczy m.in. to, iz wniesienie optaty nie zwalnia - zgodnie
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z regulacja art. 90e ust. 5 - osoby, na ktdra zostat natozony obowiazek jej uiszczenia,

z obowiazku zawarcia odpowiedniej umowy ubezpieczenia.

Wprawdzie w art. 90e ust. 6 ustawy o dziatalno$ci ubezpieczeniowej
ustawodawca upowaznit Rade Ministrow do okreslenia, w drodze rozporzadzenia
,organdw uprawnionych i organdw obowiazanych do przeprowadzenia kontroli
wykonania obowiazku zawarcia umowy ubezpieczenia obowiazkowego oraz trybu
ustalania i egzekwowania optaty za niedopelnienie tego obowiazku", jednakze
wykonujac to upowaznienie Rada Ministrow wydata rozporzadzenie z dnia
15 kwietnia 1998 r. w sprawie organdéw uprawnionych i organéw obowiazanych do
przeprowadzenia kontroli wykonania obowiazku zawarcia umowy ubezpieczenia
obowiazkowego oraz trybu ustalania i egzekwowania optaty za niedopetnienie tego
obowiazku (Dz.U. Nr 74, poz. 747), w ktorym wskazata organy uprawnione lub
obowiazane do przeprowadzania kontroli wykonania obowiazku zawarcia umowy
ubezpieczenia w zaleznosci od rodzaju ubezpieczenia (Policja, Straz Graniczna,
organy celne, Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny i organy jednostek samorzadu
terytorialnego oraz inne organy uprawnione do przeprowadzania kontroli ruchu
drogowego, a takze Ministrowie: Finanséw oraz Zdrowia i Opieki Spotecznej)
ograniczajac si¢ do postanowien zawartych w § 7, zgodnie z ktérymi ,jezeli osoba
kontrolowana nie przedstawi organowi kontrolujacemu dokumentu potwierdzajacego
zawarcie umowy ubezpieczenia obowiazkowego, organ ten w terminie 14 dnia od
przeprowadzenia lub zakonczenia kontroli zawiadamia o tym fakcie na piSmie -
w zaleznosci od rodzaju ubezpieczenia, ktore obowiazana byla zawrze¢ osoba
kontrolowana - Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny lub gming". Zgodnie z tym
rozporzadzeniem (§ 7 wust. 2) Fundusz lub gmina po otrzymaniu takiego
zawiadomienia wzywaja wskazana osob¢ do uiszczenia optaty za niedopelnienie
obowiazku zawarcia umowy ubezpieczenia obowiazkowego w terminie 30 dni od
daty dorgczenia wezwania, a po bezskutecznym uptywie wskazanego terminu ust. 4
§ 7 rozporzadzenia wdraza postgpowanie egzekucyjne wedle przepiséw ustawy
o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji. Dalej idaca regulacja nie byta
mozliwa w sytuacji gdy ustawodawca ani w art. 51 ani tez w art. 52 ustawy nie

okreslit charakteru prawnego Funduszu.

Natomiast gmina w zakresie naktadania optat karnych za niedopelnienie
zawarcia obowiazkowego ubezpieczenia budynkéw wchodzacych w  skiad

gospodarstwa rolnego od ognia i innych zdarzen losowych, ktéore to optaty stanowia
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jej dochdd (art. 53 ust. 1 pkt 3 ustawy), bedac organem administracji, dziata w trybie

postepowania administracyjnego.

Tak wiec - wobec braku okreslenia procedury, wedle ktdérej naktadany jest
obowiazek uiszczenia optaty Kkarnej, co stanowi naruszenie praworzadnosci
proceduralnej osdéb, na ktére natozony zostat ten obowiazek, zobowiazany zarzuty

procesowe moze podnosi¢ dopiero w postepowaniu egzekucyjnym.

Katalog S$rodkéw procesowych, ktére przystuguja obywatelowi w tym
postgpowaniu to Ssrodki w postgpowaniu przeciwegzekucyjnym. Jesli wigc
Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny naktadajac obowiazek zaptacenia optaty
karnej, ktéora ma - wedle orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego - charakter
publicznoprawny wykonuje w tym zakresie wtadztwo panstwowe, to speiniajac
funkcje wtadzy publicznej powinien funkcje te¢ wypetnia¢ dziatajac na podstawie
i w granicach okreslonego ustawa prawa, czego wymaga zasada praworzadnosci
formalnej i legalnos$ci wywodzaca si¢ z tresci art. 7 Konstytucji RP. Brak w ustawie
niezbednych przepisow wskazujacych wedle jakiej procedury ma by¢ wykonywane
postepowanie przy naktadaniu sankcji wobec obywateli przy jednoczesnym braku
ustanowienia w ustawie procedury postgpowania - stanowi naruszenie zasady
praworzadnosci formalnej i legalnosci (art. 7 Konstytucji RP). W kwestii naruszenia
zasady praworzadnosci formalnej i legalnosci Trybunat Konstytucyjny wypowiedziat
si¢ m.in. w orzeczeniach K. 15/88, K.7/90, K.9/90, KIl/95, w szczegdlnosci za$
w orzeczeniu K.6/91 i P.1/95 wskazujac m.in., Zze obowiazek przestrzegania tej
zasady obejmuje takze funkcje ustawodawcza Sejmu RP, w tym obowiazek
formutowania przepisow w stanowionych ustawach w zgodnosci z przepisami
Konstytucji RP.

Majac na uwadze tre$¢ uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
(K.23/99) oraz konstrukcje przepisow ustawy dotyczacych ,sankcji" o postaci
specjalnej optaty, Rzecznik zauwaza, ze jesli natozenie optaty karnej (art. 90e ust. 1
ustawy o dziatalnosci ubezpieczeniowej) stanowi czynnos¢ o charakterze
administracyjnoprawnym a organami uprawnionymi do naktadania i egzekwowania
tej optaty sa Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny oraz gmina - to obowiazek taki
powinien by¢ wykonywany w formie zaskarzalnego aktu administracyjnego. O ile nie
budzi watpliwosci, iz gmina jest jednostka administracji publicznej o tyle Fundusz —
zgodnie z ustawa - jest jednostka organizacyjna posiadajaca osobowo$¢ prawna

o nieustalonym przez ustawodawce charakterze prawnym zas - jak to wyjasnit
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Trybunat Konstytucyjny - funkcje organu administracji publicznej wykonuje
w waskim  zakresie, w postepowaniu w sprawie natozenia, pobrania
i wyegzekwowania naleznosci z tytulu optaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia
obowiazkowego. I w tym zakresie Fundusz wykonuje funkcje administracji

panstwowej. Ustawa powinna jednak te funkcje Funduszu wyraznie ustali€.

Ustawa o dziatalnosci ubezpieczeniowej nie czyni tego w art. 51 ani tez
w art. 52, ograniczajac si¢ do ujetych w art. 90e postanowien okreslajacych:
podmioty obowiazane do uiszczenia optaty, okolicznosci powstania obowiazku
zaptaty, sposob ustalania wysokosci optaty, podmioty uprawnione do jej pobierania
1 jej przeznaczenie oraz tryb egzekwowania droga egzekucji administracyjne;j.
Postepowanie przy naktadaniu optat, tryb odwotawczy realizujacy prawa obywatela
oraz wskazanie drogi sadowej przed postepowaniem egzekucyjnym - nie zostaty
objete regulacja ustawowa co narusza zasade praworzadnosci i legalnosci

stanowionej przez art. 7 Konstytucji RP.

III. Przyjmujac za uzasadnieniem wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
18 kwietnia 2000 r. sygn. akt K.23/99, iz naktadanie przez Ubezpieczeniowy
Fundusz Gwarancyjny obowiazku uiszczania optaty karnej za niezawarcie umowy
obowiazkowego ubezpieczenia - jest czynnosciq z zakresu administracji publicznej,
nalezy konsekwentnie przyja¢, iz kazdy kogo dotyczy taki akt administracyjny - po
mysli art. 78 Konstytucji RP - ma prawo do jego zaskarzenia w trybie instancyjnym.
Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa. Zaskarzona ustawa nie
spetnia tego wymogu konstytucyjnego. Tak wigc akt taki powinien podlegaé - przed
wszczeciem postepowania egzekucyjnego - na wniosek strony postegpowania -
kontroli instancyjnej i sadowej sprawowanej przez Naczelny Sad Administracyjny,
zgodnie z art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.). NSA jest bowiem uprawniony do
orzekania w sprawach skarg na akty lub czynnosci (inne niz decyzje i postanowienia)
z zakresu administracji publicznej dotyczace przyznania, stwierdzenia albo uznania
uprawnienia lub obowiazku wynikajacych z przepiséw prawa. Wezwanie do zaptaty
kierowane do podmiotu zobowiazanego do uiszczenia optaty za niezawarcie umowy
ubezpieczenia obowiazkowego ma - podazajac za pogladem Trybunatu
Konstytucyjnego - cechy tak definiowanego aktu lub czynno$ci administracyjnej,

gdyz dotyczy sprawy indywidualnej z zakresu administracji publicznej a jego
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przedmiotem jest stwierdzenie istnienia obowiazku wynikajacego bezposrednio
Z przepisu prawa, to jest z art. 90e ust. 1 ustawy o dziatalnosci ubezpieczeniowe;j.
Ponadto zgodnie z definicja zawarta w art. 20 ust. 3 ustawy o NSA pod pojeciem
akty lub czynnos$ci oraz sprawy z zakresu administracji publicznej nalezy rozumiecé
wszelkie sprawy zatatwiane przez organy administracji publicznej (gmina) lub
organy powotane z mocy prawa do zalatwiania spraw z zakresu administracji
publicznej (bedzie to Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny), ktdére nie maja
charakteru cywilnoprawnego, w Swietle wskazanego wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego (K.23/99). Przyjmujac takie zatozenie uznaé nalezy, iz strona nie
moze by¢ pozbawiona jednego z podstawowych konstytucyjnych praw obywatelskich
- prawa do zaskarzania decyzji (aktu administracyjnego) (art. 78 Konstytucji RP).
Ustawa powinna wprost, bez koniecznosci dokonywania interpretacji jej przepisow,

wskazywac¢ obywatelom, jakie przystuguja im $rodki ochrony ich praw.

Ustawa o dziatalnosci ubezpieczeniowej narusza zasade sprawiedliwosci
proceduralnej w ten sposdb, ze nie zawiera bowiem regulacji post¢powania przy
naktadaniu optat karnych, nie odwotujac si¢ przy tym do odpowiednich procedur,
a takze pomija regulacje praw strony, na ktora ma by¢ nalozony obowiazek
whniesienia optaty, o ktérej mowa w art. 90e ust. 1 ustawy a mianowicie do sktadania
wyjasnien, przedstawiania dokumentéw wskazujacych, iz nie zachodza przestanki
uzasadniajace natozenie takiej optaty, a wreszcie do kwestionowania,
w odpowiednim trybie i formie decyzji Funduszu lub gminy o istnieniu obowiazku
uiszczenia optaty, o ktérym mowa w art. 90e ust. 1. Nie jest dopuszczalne aby
regulacja trybu naktadania na obywateli okreslonych obowiazkéw mogta miec
miejsce w akcie podustawowym, jakim jest rozporzadzenie. Zgodnie ze standardami
panstwa prawnego prawa obywateli powinny by¢ ustalane ustawa. Wynika to
z zasady wytacznos$ci ustawowej naktadajacej -jak gtosi wyrok TK sygn. K.28/98 -
,monopol parlamentu" (przedstawicielstwo narodu) do regulowania istotnych
spotecznie spraw realizujac w ten sposéb jeden z elementéw zasady
demokratycznego panstwa prawnego. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie
podkreslat, ze wymodg ustawowej formy w stosunku do regulacji o charakterze

represyjnym wynika z zasady demokratycznego panstwa prawnego (m.in. wyrok TK
sygn. K.7/93).

Mimo wielokrotnych nowelizacji zaskarzonej ustawy juz po wejsciu w zycie

Konstytucji RP nadal budzaca istotne watpliwosci jest konstrukcja delegacji, ktéra
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nie odpowiada okreslonym w art. 92 Konstytucji RP wzorcom prawidtowego
upowaznienia do wydania rozporzadzenia - gdyz nie zawiera wytycznych

dotyczacych tresci tego aktu (art. 92 ust. 1 Konstytucji RP).

Jak juz podniesiono wczesniej w $wietle postanowien Konstytucji prawo do
zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji nie ma charakteru
bezwzglednego i moze doznawaé wyjatkéw, ktoére jednak musza by¢ okreslone
w ustawie. Podobnie ustawa moze okresla¢ tryb zaskarzenia przez strong¢ aktu

administracyjnego wydanego w jej sprawie.

Konstytucja RP postuguje sie pojeciami ,,orzeczenie" i ,,decyzja”, przez ktére
- w doktrynie - rozumie si¢ ,wszystkie rodzaje wypowiedzi organéw wladzy
publicznej, niezaleznie od ich nazwy dokonujace zmian w sytuacji prawnej
okreslonego podmiotu, tak w zakresie praw, jak i obowiazkéw, albo mimo ztozenia
odpowiednich wnioskéw (czy takze w dziataniu z urzedu) odmawiajacych zmiany
istniejacej sytuacji prawnej (por. Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do
Konstytucji RP z 1997 r. pod red. J. Bocia; Wroctaw 1998, str. 140).

W Swietle standardédw demokratycznego panstwa prawnego obywatel
poddany wladztwu panstwa, podporzadkowany w okreslonego typu stosunkach
prawnych wladzy publicznej i jej organom, powinien moc skorzystaé¢ z odpowiednio
skonstruowanej ochrony swoich praw w razie ich naruszen ze strony organow
sprawujacych te¢ wtadze. Obywatel, jako stabsza strona takiego stosunku prawnego,
powinien dysponowaé srodkami prawnymi umozliwiajacymi przedktadanie swoich
racji oraz obrong¢ swoich interesow. Jest to, wynikajacy z zasady demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP), konstytucyjny wymodg zapewnienia
obywatelom rzetelnej i prawidtowej procedury. Ze wzgledu na represyjny charakter
optaty =z tytutu niedopeinienia obowiazku zawarcia umowy ubezpieczenia
obowiazkowego - zapewnienie obywatelom, ktdérzy moga by¢é w okreslonej sytuacji
poddani tego rodzaju ,represji" odpowiednich gwarancji proceduralnych - jest

konieczne.

Uzyte w art. 78 Konstytucji RP pojecie ,zaskarzenie" wskazuje, ze
ustrojodawca postuzyt si¢ ogdélnym sformutowaniem nie precyzujac charakteru
i wtasciwosci $rodkéw prawnych stuzacych urzeczywistnieniu tego prawa.
Zastosowanie ogdlnego pojecia ,,zaskarzenie" pozwolito na objecie jego zakresem
réznych, specyficznych dla danej procedury srodkéw prawnych, ktérych cecha

wspodlna jest umozliwienie stronie uruchomienia weryfikacji podjetej w pierwszej
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instancji ,,decyzji" czy ,orzeczenia". Naruszenie konstytucyjnej zasady wyrazonej
w art. 7 i art. 78 Konstytucji wyraza si¢ wigc w tym, ze zaskarzona ustawa w ogodle
nie okresla srodkéw prawnych zaskarzenia natozenia optaty karnej i instancyjnego

zaskarzenia nie przewiduje.

IV. Zaskarzony art. 90e nie przewidujac mozliwosci gradacji wysokosci
naktadanej optaty karnej wedle faktycznego stanu niewypetnienia obowiazku
zawarcia obowiazkowej umowy ubezpieczenia, nie odrdzniajac przypadkow
kilkudniowego opdznienia w zawarciu tej umowy od przypadkow swiadomego
uchylania si¢ od wypelnienia ustawowego obowiazku narusza - w ocenie Rzecznika
Praw Obywatelskich - konstytucyjna zasade sprawiedliwosci spotecznej (art. 2
Konstytucji RP).

Zgodnie z orzecznictwem = Trybunatu  Konstytucyjnego - zasada
sprawiedliwo$ci spotecznej nie moze ogranicza¢ si¢ do koncepcji sprawiedliwosci
dystrybutywnej (rozdzielczej). Taka formuta nie wyczerpuje catosci zagadnienia,
bowiem sprawiedliwo$s¢ spoteczna jest pojeciem dynamicznym, zwiazanym
z wartosciami i zasadami demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji),
a ponadto pozostaje w zwiazku z ogdlnym kierunkiem aksjologicznym przyjetym
w samej Konstytucji, w tym z zasada ochrony przyrodzonej i niezbywalnej godnosci
cztowieka (art. 30 Konstytucji). Zwiazanie sprawiedliwosci spotecznej z ujeciem
wartosci i zasad demokratycznego panstwa prawnego najczesciej, wedtug Trybunatu,
bedzie si¢ zbiegalo z poczuciem sprawiedliwosci w tej czystej, klasycznej postaci.
Niezbywalna godnos$¢ czlowieka wymaga, aby kazda osoba byta traktowana przez
prawo sprawiedliwie, tj. wedtug jednakowej miary i bezstronnie. Dotyczy to
godnosci tych oséb, ktére popetnity czyn zabroniony i maja prawo do
sprawiedliwego osadu, jak i tych, ktére wprawdzie czynu karalnego nie popetnity, ale
odbieraja reakcje prawa na to jako sprawiedliwa, tzn. taka, ktora odnositaby si¢
w podobnej sytuacji do nich samych. Chodzi tu takze o to, by sprawiedliwos¢, ktéra
wystepuje w sposobie znoszenia bezprawia, byta wolna od subiektywnych intereséw
(optata karna jest dochodem Ubezpieczeniowego Funduszu Gwarancyjnego)
i subiektywnej postaci oraz przypadkowej sitly, a tym samym by byta
sprawiedliwoscia nie mszczaca si¢, lecz karzaca. W tym ujgciu sprawiedliwosé jest

silniejsza nawet od prawa (wyrok TK P.2/99).
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Sprawiedliwos¢ jest bowiem szczegdlna materia moralna. Jesli prawo jest
w istocie zabezpieczona przymusem = moralnoscia spoteczna, to  zasady
sprawiedliwos$ci, postulowane w stosunku do tego systemu prawnego nie moga
abstrahowa¢ od przyjetych 1 akceptowanych norm moralnych. Koncepcja
sprawiedliwosci jako réwnowagi korzysci i obciazen sama w sobie nie zawiera
wskazéwek na temat miar ci¢zaru poszczegdllnych przestepstw i miar dolegliwosci
poszczegdlnych  kar. Jednakze bez przyjecia kryteriow relatywnej  wagi
poszczegdlnych korzysci i cigzaréw - nie mozna w praktyce zastosowalé koncepcji

sprawiedliwosci.

Norma prawna, ktéra nie przewiduje mozliwosci réznicowania optaty karnej
za wykonanie obowiazku zawarcia umowy ubezpieczenia z minimalnym
opOznieniem wynikajacym czesto z przeoczen rejestracyjnych pojazdu (pojazd
zarejestrowany wczesniej o 1-2-3 dni od daty zawarcia umowy ubezpieczenia) od
uchylania si¢ od wykonania obowiazku ustawowego - w sposOb oczywisty narusza

zasade sprawiedliwos$ci spoteczne;j.

V. Poniewaz mimo tre$ci uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
sygn. K.23/99 sygnalizujacej problem oraz wystapien Rzecznika Praw Obywatelskich
kierowanych do Ministra Finanséw, odpowiedzialnego za przygotowanie rzadowego
projektu nowej ustawy o ubezpieczeniach obowiazkowych, Ubezpieczeniowym
Funduszu Gwarancyjnym ... (druk Sejmu RP III Kadencji Nr 1857) - projektodawca
nie zaproponowal odpowiednich zmian, ztozenie niniejszego wniosku stato sie

konieczne.

/-/ Prof. dr Andrzej Zoll



