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WYROK
7 dnia 23 kwietnia 2002 r.
Sygn. akt K 2/01°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Mirostaw Wyrzykowski — przewodniczacy
Krzysztof Kolasinski — sprawozdawca
Janusz Niemcewicz

Jadwiga Skorzewska-tosiak

Jerzy Stepien,

protokolant — Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 23 kwietnia 2002 r. sprawy z wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich, z udzialem przedstawicieli uczestnikow postgpowania:
wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 1 Prokuratora Generalnego o
stwierdzenie, ze:

a) art. 51 1 art. 52 w zwiazku z art. 90e ust. 1 1 6 ustawy z dnia 28 lipca 1990

r. o dzialalno$ci ubezpieczeniowej (Dz. U. z 1996 r. Nr 11, poz. 62 ze zm.)

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 za nie zawarcie tej umowy,

egzekwujac ja wilasnym tytutem wykonawczym w trybie egzekucji

administracyjnej, pozbawiajac tym samym podmiotu na ktore zostata

natozona taka opfata karna z mozliwosci korzystania procesowo

okreslonych $rodkéw odwolawczych przed wszczgciem postgpowania

egzekucyjnego — sa niezgodne z art. 2, art. 7 i art. 78 Konstytucji, nie

zapewniaja bowiem nalezytych gwarancji proceduralnych,

b) art. 90e ust. 1 1 la ustawy wskazanej w pkt 1 — nie dokonujac
zrdznicowania wysoko$ci oplaty karnej wedle faktycznego zawinienia
osoby zobowiazanej do zawarcia obowiazkowej umowy ubezpieczenia
przewidujac taka sama optate karna dla podmiotéw, ktéore nie zawarly
umowy, jak i dla podmiotow, ktore opdznity si¢ w zawarciu umowy chocby
o 1 dzien — narusza zasadg sprawiedliwosci spotecznej, o ktdrej stanowi art.
2 Konstytucji,

orzeka:

1) art. 51 i art. 52 w zwigzku z art. 90e ust. 1 i ust. 6 ustawy z dnia 28 lipca
1990 r. o dzialalnosci ubezpieczeniowej (Dz. U. z 1996 r. Nr 11, poz. 62, z 1997 r. Nr 43,

" Sentencja zostala ogloszona dnia 23 maja 2002 r. w Dz. U. Nr 63, poz. 578.



poz. 272, Nr 88, poz. 554, Nr 107, poz. 685, Nr 121, poz. 770 i Nr 139, poz. 934, z 1998 r.
Nr 155, poz. 1015, z 1999 r. Nr 49, poz. 483 1 Nr 110, poz. 1255, z 2000 r. Nr 43, poz. 483,
Nr 48, poz. 552, Nr 70, poz. 819 i Nr 116, poz. 1216 oraz z 2001 r. Nr 37, poz. 424) nie
jest niezgodny z art. 2, art. 7 i art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2) art. 90e ust. 1a ustawy wskazanej w pkt 1 nie jest niezgodny z art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE:

I

1. Rzecznik Praw Obywatelskich, zwany dalej “RPO” Iub “Rzecznikiem”,
wystapil w wnioskiem o stwierdzenie, ze przepis art. 51 1 art. 52 w zwiazku z trescia art.
90e ust. 1 1 ust. 6 ustawy z dnia 28 lipca 1990 r. o dziatalnosci ubezpieczeniowej (Dz. U. z
1996 r. Nr 11, poz. 62 ze zm.), dalej “ustawa ubezpieczeniowa” lub ‘“ustawa”, nie
okreslajac charakteru prawnego Ubezpieczeniowego Funduszu Gwarancyjnego, zwanego
dalej “UFG” lub “Funduszem”, a tym samym nie wskazujac rodzaju stosowanej przez
niego procedury, wedle ktorej Fundusz naktada na podmioty zobowiazane do zawarcia
obowiazkowej umowy ubezpieczenia oplaty karne za niezawarcie tej umowy i egzekwuje
je wilasnym tytulem wykonawczym w trybie egzekucji administracyjnej, pozbawiajac je
tym samym mozliwosci korzystania z procesowo okreslanych $rodkow odwotawczych
przed wszczeciem postgpowania egzekucyjnego, sa niezgodne z art. 2, art. 7 1 art. 78
Konstytucji, bowiem nie zapewniaja nalezytych gwarancji proceduralnych. Ponadto
wnioskodawca zarzucil przepisom art. 90e ust. 1 i 1a ustawy ubezpieczeniowej, ze — nie
dokonujac zréznicowania wysokosci optaty karnej wedle faktycznego zawinienia osoby
zobowiazanej do zawarcia obowiazkowej umowy ubezpieczenia, a przewidujac taka sama
optatg karng dla podmiotéw, ktére nie zawarly umowy, jak i dla podmiotow, ktore
opoznily si¢ w zawarciu jej chocby o 1 dzien — naruszaja zasadg sprawiedliwosci
spotecznej, o ktorej stanowi art. 2 Konstytucji.

Whnioskodawca — odnoszac si¢ do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 18
kwietnia 2000 r. sygn. K. 23/99, OTK ZU nr 3/2000, poz. 89, w ktérym stwierdzone
zostato, ze przepis art. 52 ust. 2 w zwiazku z art. 90e ust. 2 pkt 1 ustawy ubezpieczeniowe;j,
rozumiany jako odnoszacy si¢ wytacznie do egzekucji naleznosci z tytutu optaty, o ktorej
mowa w art. 90e ust. 1 tej ustawy jest zgodny z art. 2, art. 32 ust. 1 1 art. 78 Konstytucji —
stwierdzil, ze optata o ktorej 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 majac na celu ochrong waznego interesu spotecznego uznat za
konieczne objgcie ubezpieczeniem obowiazkowym okreslonych kategorii ryzyk i natozyt
na obywateli obowiazek zawierania umow ubezpieczenia w zakresie tych ryzyk.
Cywilnoprawny charakter tych stosunkow uniemozliwiat przymuszenie obywatela do
faktycznego zawarcia takiej umowy. W tych warunkach, aby obowiazek zawarcia umowy
ubezpieczenia obowiazkowego nie stat si¢ przepisem niewykonywanym, konieczne byto
zapewnienie odpowiedniej sankcji za niewykonanie tego obowiazku. Sankcje te stanowi
oplata, ktorej obowiazek uiszczenia naktada wprost na osobg fizyczna lub prawna przepis
ustawy. Opfata ta ma charakter nie tylko dyscyplinujacy ale takze represyjny, gdyz
whniesienie optaty nie zwalnia z obowiazku zawarcia umowy. Optaty tej nie nalezy jednak



utozsamia¢ ani z instytucja prawa karnego, ani prawa cywilnego, gdyz jej charakter
wskazuje na podobienstwo do kar pienigznych przewidzianych w prawie
administracyjnym. Opfata ta ma wigc charakter publicznoprawny, do jej ustalania i
pobierania uprawnione sa wskazane w ustawie jednostki (UFG oraz gmina) wykonujace w
tym zakresie wladztwo panstwowe. Skutkiem tego, iz obowiazek uiszczenia oplaty przez
osobg, ktora w toku kontroli dokonywanej przez uprawniony organ nie przedstawita
dowodu zawarcia umowy ubezpieczenia obowiazkowego, ksztaltowany jest bezposrednio
wola ustawodawcy, a nie powstaje z woli stron, zasadnym staje si¢ uznanie oplaty za
swego rodzaju “kar¢ administracyjna”. Natomiast stosunek prawny taczacy osobg
(fizyczna lub prawna) “ukarang” ta oplata z jednostka uprawniona do natozenia obowiazku
uiszczenia optaty nie ma cech stosunku cywilnoprawnego, lecz jest przejawem witadczej,
jednostronnej ingerencji jednostki organizacyjnej wykonujacej okreSlone zadania
publiczne w prawa obywatela. Tak wigc relacje pomiedzy podmiotami tego stosunku
prawnego nie zapewniaja réwnej pozycji obu stronom, co jest wilasciwe stosunkom
cywilnoprawnym, lecz opierajq si¢ na podporzadkowaniu obywatela UFG i gminie, czyli
jednostkom powotanym do wykonywania w okreslonym zakresie wladztwa panstwowego,
pomimo, iz UFG nie jest organem administracji publiczne;.

Zdaniem wnioskodawcy z istoty tego stosunku wynika, ze obywatelowi musza
przystugiwa¢ gwarancje proceduralne w tych wszystkich sytuacjach, gdy obywatel jest
poddany wiadztwu podmiotu realizujacego zadania wiladzy publicznej. Wiadczos¢
stosunku publicznoprawnego wymaga swoiste] “rekompensaty” jaka jest stworzenie
obywatelowi — jako stabszej stronie tego stosunku — gwarancji proceduralnych,
pozwalajacych mu na nalezyte przedkladanie swych racji i obrong swego interesu.

Zaskarzone przepisy — zdaniem wnioskodawcy — nie formuluja jakichkolwiek
gwarancji proceduralnych dotyczacych etapu ustalania obowiazku obywatela do uiszczenia
optaty. Nie zapewniaja one w szczegolnosci sformalizowanych procedur pozwalajacych
obywatelowi na przedstawienie swoich racji i ztozenie wyjasnien, nie przewiduja tez
zadnych procedur instancyjnej czy quasi instancyjnej kontroli rozstrzygnigc
podejmowanych przez organy UFG. Mozliwo$¢ obrony przed obowiazkiem uiszczenia
optaty pojawia si¢ dopiero na etapie postgpowania egzekucyjnego.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich je$li natozenie optaty karnej na
podstawie art. 90e ust. 1 ustawy ubezpieczeniowej stanowi czynno$¢ o charakterze
administracyjnoprawnym a organami uprawnionymi do naktadania i1 egzekwowania tej
optaty sa UFG oraz gmina — to obowiazek taki powinien by¢ wykonywany w formie
zaskarzalnego aktu administracyjnego. O ile — zdaniem wnioskodawcy — nie budzi
watpliwosci, iz gmina jest jednostka administracji publicznej o tyle UFG, zgodnie z
ustawa, jest jednostka organizacyjna posiadajaca osobowos¢ prawna o nieustalonym przez
ustawodawce charakterze prawnym i funkcje organu administracji publicznej wykonuje w
waskim zakresie — w postgpowaniu w sprawie natozenia, pobrania i wyegzekwowania
naleznosci z tytulu optaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia obowiazkowego. W tym
zakresie UFG wykonuje funkcje administracji panstwowej. Zdaniem wnioskodawcy
ustawa powinna t¢ funkcje¢ Funduszu wyraznie okreslic. Ustawa o dzialalno$ci
ubezpieczeniowej nie czyni tego w art. 51 ani tez w art. 52, ograniczajac si¢ do ujgtych w
art. 90e postanowien okreslajacych: podmioty obowiazane do uiszczenia opfaty,
okolicznos$ci powstania obowiazku zaptaty, sposéb ustalania wysokosci optaty, podmioty
uprawnione do jej pobierania i jej przeznaczenie oraz tryb egzekwowania droga egzekucji
administracyjnej. Postgpowanie przy nakladaniu oplat, tryb odwotawczy realizujacy prawa
obywatela oraz wskazanie drogi sadowej przed postgpowaniem egzekucyjnym — nie
zostaly objete regulacja ustawowa, co — zdaniem wnioskodawcy — narusza zasadg
praworzadno$ci 1 legalno$ci ustanowionej przez art. 7 Konstytucji.



Rzecznik Praw Obywatelskich przyjmujac, iz naktadanie przez UFG obowiazku
uiszczania optaty karnej za niezawarcie umowy obowiazkowego ubezpieczenia jest
czynnos$cia z zakresu administracji publicznej stwierdza, iz kazdy kogo dotyczy taki akt
administracyjny — po mysli art. 78 Konstytucji — ma prawo do jego zaskarzenia w trybie
instancyjnym. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania powinna okresla¢ ustawa.
Zdaniem wnioskodawcy akt taki powinien podlega¢ — przed wszczgciem postgpowania
egzekucyjnego — na wniosek strony postgpowania — kontroli instancyjnej i sadowej
sprawowanej przez Naczelny Sad Administracyjny, zgodnie z art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy z
dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze
zm.). NSA jest bowiem uprawniony do orzekania w sprawach skarg na akty lub czynnos$ci
(inne niz decyzje i1 postanowienia) z zakresu administracji publicznej dotyczace
przyznania, stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowiazku wynikajacego z
przepisow prawa. Wezwanie do zaptaty kierowane do podmiotu zobowiazanego do
uiszczenia oplaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia obowiazkowego ma cechy tak
definiowanego aktu lub czynno$ci administracyjnej, gdyz dotyczy sprawy indywidualnej z
zakresu administracji publicznej a jego przedmiotem jest stwierdzenie istnienia obowiazku
wynikajacego bezposrednio z przepisu prawa, to jest z art. 90e ust. 1 ustawy o dziatalnosci
ubezpieczeniowej. Ponadto zgodnie z definicja zawarta w art. 20 ust. 3 ustawy o NSA pod
pojeciem akty lub czynnos$ci oraz sprawy z zakresu administracji publicznej nalezy
rozumie¢ wszelkie sprawy zatatwiane przez organy administracji publicznej (gmina) lub
organy powotane z mocy prawa do zalatwiania spraw z zakresu administracji publicznej
(UFG), ktore nie maja charakteru cywilnoprawnego. Przyjmujac takie zalozenie
wnioskodawca uznal, iz strona nie moze by¢ pozbawiona jednego z podstawowych
konstytucyjnych praw obywatelskich — prawa do zaskarzania decyzji (aktu
administracyjnego). Ustawa powinna wprost, bez konieczno$ci dokonywania interpretacji
jej przepisow, wskazywac obywatelom, jakie przystuguja im $rodki ochrony ich praw.

Zdaniem Rzecznika ustawa ubezpieczeniowa narusza zasadg sprawiedliwos$ci
proceduralnej w ten sposob, ze nie zawiera regulacji postgpowania przy nakltadaniu optat
karnych, nie odwotujac si¢ przy tym do odpowiednich procedur a takze pomija regulacje
praw strony, na ktora ma by¢ natozony obowiazek wniesienia optaty, o ktérej mowa w art.
90e ust. 1 ustawy, a mianowicie: do sktadania wyjas$nief, przedstawiania dokumentow
wskazujacych, iz nie zachodza przestanki uzasadniajace natozenie takiej optaty, a wreszcie
do kwestionowania, w odpowiednim trybie 1 formie decyzji UFG lub gminy o istnieniu
obowiazku uiszczenia optaty, o ktorym mowa w art. 90e ust. 1. Nie jest dopuszczalne aby
regulacja trybu nakladania na obywateli okreslonych obowiazkéw mogla mie¢ 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 nakladajacej “monopol parlamentu” (przedstawicielstwo narodu) do
regulowania istotnych spolecznie spraw realizujac w ten sposob jeden z elementow zasady
demokratycznego panstwa prawnego.

W ocenie wnioskodawcy zaskarzony art. 90e ustawy ubezpieczeniowe] nie
przewidujac mozliwosci gradacji wysokos$ci naktadanej optaty karnej wedle faktycznego
stanu niewypetnienia obowiazku zawarcia obowiazkowej umowy ubezpieczenia, nie
odrézniajac przypadkow kilkudniowego opdznienia w zawarciu tej umowy od przypadkow
swiadomego uchylania si¢ od wypetnienia ustawowego obowiazku, narusza konstytucyjna
zasadg sprawiedliwos$ci spotecznej wyartykulowanej w art. 2 Konstytucji.

Poza petitum wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich podnidst, ze zaskarzone
przepisy art. 90e ustawy ubezpieczeniowej naruszaja: art. 30 Konstytucji gdyz godza w
zasadg ochrony przyrodzonej i niezbywalnej godnosci cztowieka oraz art. 92 Konstytucji,



gdyz udzielajac upowaznienia do wydania aktu wykonawczego nie zawieraja wytycznych
dotyczacych tresci tego aktu.

Zasada sprawiedliwo$ci spotecznej nie moze ogranicza¢ si¢ do koncepcji
sprawiedliwosci dystrybutywnej (rozdzielczej). Taka formuta nie wyczerpuje calosci
zagadnienia, bowiem sprawiedliwos$¢ spoteczna jest pojeciem dynamicznym, zwiazanym z
wartosciami 1 zasadami demokratycznego panstwa prawnego, a ponadto pozostaje w
zwiazku z ogdlnym kierunkiem aksjologicznym przyjetym w samej Konstytucji, w tym z
zasada ochrony przyrodzonej i niezbywalnej godnos$ci czlowieka (art. 30 Konstytucji).
Zwiazanie sprawiedliwosci spolecznej z ujeciem wartosci 1 zasad demokratycznego
panstwa prawnego najczesciej bedzie si¢ zbiegato z poczuciem sprawiedliwosci w tej
czystej, klasycznej postaci. Niezbywalna godno$¢ cztowieka wymaga, aby kazda osoba
byla traktowana przez prawo sprawiedliwie, tj. wedlug jednakowej miary i bezstronnie.
Dotyczy to godnosci tych o0sob, ktore popehily czyn zabroniony 1 maja prawo do
sprawiedliwego osadu, jak i tych, ktore wprawdzie czynu karalnego nie popehity, ale
odbieraja reakcj¢ prawa na to jako sprawiedliwa, tzn. taka, ktora odnositaby si¢ w
podobnej sytuacji do nich samych. Chodzi tu takze o to, by sprawiedliwos¢, ktora
wystepuje w sposobie znoszenia bezprawia, byla wolna od subiektywnych intereséw
(opfata karna jest dochodem Ubezpieczeniowego Funduszu Gwarancyjnego) 1
subiektywnej postaci oraz przypadkowej sity, a tym samym by byla sprawiedliwos$cia nie
mszczaca sig, lecz karzaca. W tym ujeciu sprawiedliwos¢ jest silniejsza nawet od prawa.

Sprawiedliwos$¢ jest bowiem szczegdlna materia moralna. Jesli prawo jest w
istocie zabezpieczona przymusem moralnoscia spoleczna, to zasady sprawiedliwosci
postulowane w stosunku do tego systemu prawnego nie moga abstrahowac od przyjetych i
akceptowanych norm moralnych. Koncepcja sprawiedliwosci jako rownowagi korzysci i
obciazen sama w sobie nie zawiera wskazowek na temat miar ci¢zaru poszczegdlnych
przestgpstw 1 miar dolegliwosci poszczegdlnych kar. Jednakze bez przyjgcia kryteriow
relatywnej wagi poszczeg6lnych korzysci i cigzaréw — nie mozna w praktyce zastosowac
koncepcji sprawiedliwosci.

Zdaniem wnioskodawcy norma prawna, ktéra nie przewiduje mozliwosci
réznicowania oplaty karnej za niewykonanie obowiazku zawarcia umowy ubezpieczenia z
minimalnym opo6znieniem, wynikajacym czgsto z przeoczen rejestracyjnych pojazdu
(pojazd zarejestrowany wczesniej o 1-2-3 dni od daty zawarcia umowy ubezpieczenia), od
uchylania si¢ od wykonywania obowiazku ustawowego — w sposob oczywisty narusza
zasadg sprawiedliwos$ci spoteczne;.

2. Sejm Rzeczypospolitej Polskiej w pisemnym stanowisku z 19 kwietnia 2002 r.
wniost o stwierdzenie zgodnosci:

1) art. 51 1 art. 52 w zwiazku z art. 90e ust. 1 1 ust. 6 ustawy ubezpieczeniowej z art. 2, art.
7 1 art. 78 Konstytucji oraz
2) art. 90e ust. 1 i ust. 1a ustawy ubezpieczeniowej z art. 2 Konstytucji.

Zdaniem Sejmu wniosek RPO w zakresie niezgodnosci art. 51 i art. 52 w zwiazku
z art. 90e ust. 1 1 ust. 6 ustawy z art. art. 2, 7 1 78 Konstytucji nie zastuguje na
uwzglednienie.

W art. 51 zawarte zostaly postanowienia, na mocy ktoérych powotany zostat
Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny. Okreslone zostaty takze jego zadania. Zgadzajac
si¢ z Rzecznikiem, ze w przepisie tym nie okreslono w sposdb bezposredni charakteru
prawnego UFG nalezy podkresli¢, ze charakter ten zostal okre$lony posrednio w
przepisach przedmiotowej ustawy normujacych zadania UFG, jego uprawnienia i
obowiazki. Podzielajac poglad RPO, ze takie rozwiazanie obciazone jest wada



legislacyjna, Sejm RP stwierdzil, Zze nie jest to wystarczajaca przestanka do uznania
przepisu za niezgodny z Konstytucja.

Art. 52 ust. 1 stanowi, ze Fundusz ma osobowo$¢ prawna a jego siedziba jest
Warszawa. Ust. 3 tego przepisu okresla wzor pieczeei urzedowej Funduszu. Ust. 2
natomiast zawiera postanowienia, nadajace Funduszowi prawo do wystawienia tytutu
wykonawczego, w rozumieniu przepisOw o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji
w zakresie egzekucji optaty, do wniesienia ktorej obowiazana jest osoba fizyczna lub
prawna, ktora nie dopetita obowiazku zawarcia umowy ubezpieczenia:

1) odpowiedzialnosci cywilnej posiadaczy pojazdow mechanicznych za szkody
powstate w zwiazku z ruchem tych pojazdow,

2) budynkow wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego od ognia i innych
zdarzen losowych,

3) odpowiedzialnosci cywilnej rolnikow z tytulu prowadzenia gospodarstwa
rolnego,

a takze umowy o inne ubezpieczenia przewidziane na mocy obowiazujacych
ustaw lub ratyfikowanych przez Rzeczpospolita Polska uméw migdzynarodowych.

Zdaniem Sejmu RP trudno dopatrzy¢ si¢ niezgodnosci art. 52 ust. 1 1 ust. 3 ustawy
z art. 2, art. 7 1 art. 78 Konstytucji. W uzasadnieniu wniosku nie zostaty zawarte argumenty
na poparcie takiego pogladu i dlatego Sejm nie ustosunkowuje si¢ do zaskarzenia w tym
zakresie.

Sejm RP stwierdzit, ze art. 52 ust. 2 w zwiazku z art. 90e ust. 2 pkt 1 ustawy byt
przedmiotem zainteresowania Trybunatu Konstytucyjnego. Na wniosek RPO Trybunat
Konstytucyjny badat zgodno$¢ tego przepisu z art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 78 Konstytucji. W
orzeczeniu z 18 kwietnia 2000 r. (sygn. akt K. 23/99) Trybunal Konstytucyjny orzekl, ze
przepis art. 52 ust. 2 w zwiazku z art. 90e ust. 2 pkt 1 ustawy o dzialalnosci
ubezpieczeniowej rozumiany jako odnoszacy si¢ wylacznie do egzekucji nalezno$ci z
tytutu oplaty jest zgodny z art. 2, art. 32 ust. 1 1 art. 78 Konstytucji.

Sejm podzielit poglad wyrazony przez Prokuratora Generalnego w stanowisku z
13 marca 2001 r., ze ponowne rozpoznanie tego =zagadnienia przez Trybunat
Konstytucyjny jest zbedne.

Sejm nie podzielajac zarzutu postawionego we wniosku, ze art. 90e ust. 1 i ust. la
ustawy jest niezgodny z art. 2 Konstytucji wyjasnit: zasada sprawiedliwosci spotecznej
wywiedziona przez Trybunal Konstytucyjny z art. 1 przepisow konstytucyjnych, a pod
rzadami Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. z art. 2 byta podstawa kontroli wielu przepisow
prawnych. Dalo to Trybunalowi Konstytucyjnemu mozliwos¢ wielokrotnego
wypowiedzenia si¢ odno$nie rozumienia zasady sprawiedliwosci spoleczne;.

Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie odwolywal si¢ nie tylko do
koncepcji sprawiedliwo$ci dystrybutywnej uznajac, ze sprawiedliwo$¢ spoleczna jest
pojeciem dynamicznym, zwigzanym z warto§ciami 1 zasadami demokratycznego panstwa
prawnego i1 pozostaje w zwiazku z ogoélnym kierunkiem aksjologicznym przyjetym w
Konstytucji, w tym z zasady ochrony przyrodzonej i niezbywalnej godnosci cztowieka.
Mamy tu do czynienia z poczuciem sprawiedliwosci w klasycznej postaci. Trybunat
Konstytucyjny orzekt takze, ze art. 30 Konstytucji okres$la aksjologiczna podstawg
gwarantowania w niej praw i wolnos$ci. Przepis ten ma charakter generalny i zawarta w
nim tre$¢ znalazta szczegdétowy wyraz w innych regulacjach odnoszacych si¢ do
konkretnych praw i wolno$ci. Przy czym prawa i wolno$ci moga by¢ ograniczane przez
parlament w drodze ustawy, oczywiScie w zgodzie z przestankami ograniczen
wynikajacymi z Konstytucji.



Sejm zgodzil si¢ ze stanowiskiem Prokuratora Generalnego, ze w tej sprawie
wywodzenie sprawiedliwosci spotecznej od konstytucyjnej zasady ochrony przyrodzone;j i
niezbywalnej godnos$ci cztowieka nie wydaje si¢ by¢ uzasadnione.

Art. 90e odnosi si¢ do oséb fizycznych i prawnych, ktéore w dniu kontroli nie
miaty zawarte] umowy ubezpieczenia obowiazkowego. Ustawodawca nie zroznicowat
wysokos$ci oplaty w zaleznosci od czasu opdznienia w zawarciu umowy. Optata zostata
nalozona na wszystkie zobowigzane podmioty, ktore nie dopetnity obowiazku zawarcia
umowy ubezpieczenia. Optata ta spetnia funkcj¢ prewencyjno-represyjna, nie mozna jej
jednak nazwac¢ kara, poniewaz jest ona zblizona do optat o charakterze administracyjnym
nakladanych z mocy prawa, a nie na podstawie uznania organu. Wszystkie podmioty
obowigzane do zawarcia umowy, bez wzgledu na wielko§¢ opdznienia w zawarciu
obowiazkowej umowy ubezpieczenia, traktowane sa jednakowo.

3. Prokurator Generalny w pi$mie z 13 marca 2001 r. przedstawil stanowisko, ze:

1) art. 51 ustawy z dnia 28 lipca 1990 r. o dziatalno$ci ubezpieczeniowej (Dz. U. z
1996 r. Nr 11, poz. 62 ze zm.) nie jest niezgodny z art. 2, art. 7 i art. 78 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej,

2) art. 52 ust. 1 13 w zwiazku z art. 90e ust. 1 1 6 ustawy wymienionej w punkcie
1 nie jest niezgodny z art. 2, art. 7 i art. 78 Konstytucji,

3) art. 52 ust. 2 w zwiazku z art. 90e ust. 1 1 6 ustawy wymienionej w punkcie 1
nie jest niezgodny z art. 7 Konstytucji,

4) art. 90e ust. 1 i 1a ustawy wymienionej w punkcie 1 nie jest niezgodny z art. 2
Konstytucji,

5) postepowanie dotyczace ustalenia zgodnosci art. 52 ust. 2 w zwiazku z art. 90e
ust. 1 1 6 ustawy wymienionej w punkcie 1 z art. 2 1 art. 78 Konstytucji podlega umorzeniu
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.), albowiem wydanie orzeczenia, w tym
zakresie, jest zbedne.

Odnoszac si¢ do tresci przepisu art. 51 ustawy Prokurator Generalny zauwazyt, ze
ustawodawca powotujac UFG okreslit cel jego dziatania, ktorym jest wyplacanie
odszkodowan i1 $§wiadczen z tytulu ubezpieczenia obowiazkowego, w przypadkach $cisle
okreslonych w tym przepisie. Powotany zostal “fundusz celowy” ex lege, wyplacajacy
odszkodowania i1 §wiadczenia w przypadkach, gdy nie moga ich zrealizowa¢ podmioty
zobowiazane nie tylko z powodu braku umowy ubezpieczeniowej, ale réwniez z przyczyn
od dluznika niezaleznych, np. upadiosci zakladu ubezpieczen, przymusowej likwidacji
zakladu itp. Tak zakre$lony cel powotania Funduszu, ktéry ma osobowo$¢ prawna i
stanowi niepanstwowa jednostke organizacyjna (§ 3 statutu UFG), nie pozwala traktowac
go jako jednostki organizacyjnej zwanej “panstwowym funduszem celowym”, o ktérym
mowa w art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz. U.
Nr 155, poz. 1014 ze zm.), gdyz nie jest finansowany, w zadnym stopniu, z budzetu
panstwa.

Biorac pod uwage reglamentacyjna funkcje panstwa w zakresie ubezpieczen
obowiazkowych, przejmujacego odpowiedzialno$¢ za bezpieczenstwo obrotu prawnego w
tym zakresie, ustawodawca powotat UFG okreslajac jego prawa i obowiazki ale — zdaniem
Prokuratora Generalnego — nie dokonat ustawowego zlecenia mu swoich zadan. Nie
mozna go zatem traktowaé jako organu wykonujacego zadania zlecone przez wladze
publiczna. Zlecenie zadan publicznych pociagatoby obowiazek przekazania na ten cel
srodkéw finansowych, a Fundusz nie korzysta ze $rodkéw budzetowych. Jego status
prawny zblizony jest do bankowych funduszy gwarancyjnych.



Ustawodawca nie okreslit zadnej procedury, w ktorej Fundusz prowadzi
postgpowanie wobec podmiotu zobowigzanego do wniesienia optaty, o ktérej mowa w art.
90¢ ust. 1 ustawy ubezpieczeniowej. Zobowiazanie to wynika ex lege z faktu
niedopelnienia obowiazku zawarcia umowy ubezpieczenia, o ktorym mowa w art. 4
ustawy, a nie z woli Funduszu.

Fundusz, jako wierzyciel, ma prawo wystawienia tytutu wykonawczego, w
rozumieniu przepisOw o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, w zakresie
egzekucji oplaty, o ktorej mowa w art. 90e ust. 1 ustawy, a po jej przeprowadzeniu przez
Urzad Skarbowy pozyskania z tej racji dochodu. Ustawa nic nie méwi na temat uprawnien
kontrolnych Funduszu w zakresie dopelnienia obowiazku ubezpieczeniowego oraz na
temat jego uprawnien do ustalania okoliczno$ci rodzacych obowiazek wniesienia oplaty.
Zdaniem Prokuratora Generalnego, skoro ustawodawca nie dal takich uprawnien
Funduszowi, nie musiat okresla¢ trybu w jakim postgpowanie to powinno by¢ prowadzone.
Bowiem ustawodawca, zdajac sobie sprawg ze statusu prawnego Funduszu, takich
obowiazkoéw nie mogt nalozyé, gdyz niepanstwowej jednostce organizacyjnej, nawet
posiadajacej osobowos$¢ prawna nadana de iure — uprawnienia takie nie przystuguja. Nie
mogt rowniez nadac jej prawa wydawania decyzji administracyjnych, ani uksztattowa¢ w
tym zakresie prawnie przewidzianej procedury. Uprawnienia Kkontrolne organow
administracji publicznej obwarowane bywaja prawem do nakfadania kar (nawet jezeli
wynika ona z mocy prawa), ale okoliczno$¢ skutkujaca ta powinno$¢ winna by¢
zakonczona decyzja lub zarzadzeniem, od ktorych stuzy tryb odwotawczy, okre§lony w
procedurze, ktéra ten organ stosuje.

Prokuratur Generalny podnidst, ze w my$l ustawy o dziatalnosci
ubezpieczeniowej Fundusz nie ma uprawnien do ustalania obowiazku wniesienia oplaty i
do naktadania go na okreslone podmioty.

Prokurator Generalny nie podzielit pogladu wnioskodawcy, ze regulacja zawarta
w art. 90e ust. 1 oraz la ustawy narusza zasadg¢ sprawiedliwosci spotecznej, poniewaz nie
dokonuje zroéznicowania wysokosci optaty karnej w zaleznosci od stopnia zawinienia
osoby zobowiazanej do zawarcia obowiazkowej umowy ubezpieczenia i okresu zwioki.

Prokuratorowi Generalnemu nie wydaje si¢ by¢ zasadne wywodzenie
sprawiedliwosci spotecznej od konstytucyjnej zasady ochrony przyrodzonej i niezbywalnej
godnosci cztowieka. Prawa i wolnosci gwarantowane w art. 30 Konstytucji dotycza osdb
fizycznych. W niniejszej sprawie optatami obciazone moga by¢ réwniez osoby prawne.
Prokurator Generalny zaznaczyl, Ze optata ta obciazane sa podmioty, ktére w dniu kontroli
nie dopelnity obowiazku zawarcia umowy ubezpieczenia obowiazkowego, a nie te, ktore ja
zawarly, ale uczynity to z pewnym opoéznieniem. Jezeli podmiot zobowigzany, w dniu
kontroli posiadat wazny dokument umowy ubezpieczenia, to nie podlega wskazanej w art.
90e ustawy oplacie. Represyjno-dyscyplinujacy charakter optaty wprowadzony zostat
migdzy innymi dlatego, aby zasili¢ fundusz, z ktérego wyptacone bgda odszkodowania i
swiadczenia przez UFG. Jezeli podmiot zobowiazany do ubezpieczenia od
odpowiedzialnosci cywilnej nie dopetni ustawowego obowiazku i spowoduje szkodg, to
przy zastgpstwie przez Fundusz obowiazku pokrycia w jego imieniu szkody, nie jest
istotne, czy on opo6znit wypelienie obowiazku o 1 dzien czy o kilka miesigcy. Fundusz w
jego imieniu pokryje szkode niezaleznie od dtugosci tej zwloki. Taka sama szkoda moze
wynikna¢ po 1 dniu zwtoki, jak 1 po roku.

Zdaniem Prokuratora Generalnego chociaz optata ma charakter represyjno-
dyscyplinujacy, to nie mozna jej nazwa¢ kara. Zblizona jest do znanych w naszym
ustawodawstwie oplat o charakterze administracyjnym, ktére naktadane sa z mocy prawa,
a nie na podstawie uznania organu. UFG ustala jej wysokos$¢, postugujac si¢ prostym
rachunkiem matematycznym, ktérego sposob obliczenia okreslita ustawa, albowiem jej



wysoko$¢ jest pochodna od wysokosci rocznych sktadek w danym rodzaju ubezpieczenia
obowiazkowego. Jako beneficjent tych optat UFG usytuowany zostal przez ustawodawce
w roli wierzyciela, 1 dlatego uprawnienia do wystawiania przez niego tytutlu
wykonawczego nie nalezy myli¢ z uprawnieniem organu administracji publicznej,
posiadajacego prawo kontrolowania podmiotoéw zobowiazanych do zawierania umow
ubezpieczeniowych oraz do ustalania faktow skutkujacych wniesienie takiej optaty. Fakty
te bowiem moga by¢ przedmiotem sporu pomigdzy kontrolujacym organem a podmiotem
zobowiazanym.

1T

Na rozprawie pelnomocnik wnioskodawcy podtrzymat zarzuty formutowane we
wniosku. Przedstawiciele: Sejmu 1 Prokuratora Generalnego podtrzymali stanowiska wraz
z argumentacja zawarta w pisemnych stanowiskach oraz udzielili wyjasnien na pytania
Trybunatu Konstytucyjnego.

111

Ustawa z 28 lipca 1990 r. o dziatalnos$ci ubezpieczeniowej zostata poddana po raz
drugi kontroli Trybunalu Konstytucyjnego na wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich.
Zakres kontroli zostat rozszerzony w relacji do poprzedniego wniosku. Podczas, gdy
wniosek z 13 sierpnia 1999 r. dotyczyt art. 52 ust. 2 w zwiazku z art. 90e ust. 2 pkt 1
zaskarzonej ustawy, to rozpoznawany w tej sprawie wniosek dotyczy calego art. 52, a
takze art. 51 w zwiazku z tymze art. 90e ust. 1 1 ust. 6. Zmodyfikowany zostat takze
wzorzec konstytucyjny. Poprzedni wniosek zawierat zarzut naruszenia art. 2, art. 32 ust. 1 1
art. 78 Konstytucji, a obecny podobnie art. 2 i art. 78 a nadto art. 7 Konstytucji. W
rozpoznanym wniosku zostat poddany kontroli takze art. 90e ust. 1 1 ust. la, z punktu
widzenia zgodnos$ci z art. 2 Konstytucji.

W wyroku z 18 kwietnia 2000 r. (sygn. akt K. 23/99) Trybunal Konstytucyjny
orzekl, ze zaskarzony przepis ustawy o dziatalno$ci ubezpieczeniowej, rozumiany jako
odnoszacy si¢ wylacznie do egzekucji naleznosci z tytutu optaty, o ktérej mowa w art. 90e
ust. 1, jest zgodny ze wskazanymi we wniosku przepisami Konstytucji.

Rozpoznawany wniosek kwestionuje za$ konstytucyjno$¢ etapu postgpowania
poprzedzajacego egzekucje tych naleznos$ci, a mianowicie brak wskazania procedury, w
oparciu o ktora Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny naktada oplaty za zaniechanie
obowiazku zawarcia umowy ubezpieczenia obowiazkowego. Artykutowi 90 e ust. 1 1 ust.
la zarzuca natomiast stosowanie jednolitej optaty karnej, bez wzgledu na stopien
zawinienia osoby zobowiazanej do zawarcia umowy ubezpieczenia.

Jakkolwiek zarzuty sformulowane w rozpoznawanym wniosku nie sa tozsame ze
sformutowanymi w poprzednim wniosku, a tym samym nie zostaly rozstrzygnigte we
wskazanym wyroku Trybunatu, to zagadnienia te byly czg§ciowo uwzglednione w
rozwazaniach uzasadnienia tego orzeczenia.

Odno$nie zarzutu pominigcia w zaskarzonej ustawie okreslenia charakteru
prawnego Ubezpieczeniowego Funduszu Gwarancyjnego, a w konsekwencji tego braku
wskazania procedury (karnej, cywilnej czy administracyjnej) stosowania optat karnych za
niezawarcie obowiazkowej umowy ubezpieczenia, Trybunatl Konstytucyjny ustalit, ze
Fundusz ten nie jest ubezpieczycielem w rozumieniu ustawy o dziatalnos$ci
ubezpieczeniowej. Stosunek za$ migdzy UFG, a podmiotem zobowiazanym do wniesienia
oplaty, przewidzianej art. 90e ust. 1 ustawy o dziatalnosci ubezpieczeniowej, ksztattowany
jest bezposrednio przepisami ustawy. Stosunek ten nie ma charakteru cywilnoprawnego.
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Sankcj¢ w postaci optaty okreslonej w art. 90e ust. 1 1 ust. 1a wprowadzit ustawodawca w
celu wymuszenia realizacji obowiazku zawarcia umowy ubezpieczenia.

Ustawa okresla precyzyjnie zasady corocznego ustalania wysoko$ci opfaty,
wykluczajac mozliwo$¢ arbitralnego jej wymierzania przez Ubezpieczeniowy Fundusz
Gwarancyjny. Wezwanie do uiszczenia opflaty jest jednostronnym, wiladczym
rozstrzygnigciem. Cywilnoprawna naleznoscia zwiazana ze stosunkiem ubezpieczenia jest
natomiast roszczenie regresowe o wyptacone przez Fundusz odszkodowanie i nieoptacone
sktadki. Przepisy dotyczace optaty zostaly zamieszczone w rozdziale 10c ustawy,
zatytutowanym “Optaty 1 przepisy karne”. Optat dotyczy zaskarzony art. 90e, natomiast
przepisy karne zawieraja art. 90f, 90g, 90h, 90i, 90j oraz 90k. Przewiduja one kary
grzywny, ograniczenia wolnosci i pozbawienia wolnosci.

Sformutowany we wniosku zarzut nieréznicowania w art. 90e ust. 1 i ust. la
wysokosci optaty, w zaleznos$ci od stopnia zawinienia osoby zobowigzanej do zawarcia
umowy ubezpieczenia, nalezatoby podzieli¢, gdyby optata miala charakter sankcji karne;j.
Wyktadnia semantyczna przepisow rozdzialu 10c ustawy, zatytutowanego “Oplaty i
przepisy karne” wskazuje na to, ze nie bylo zamiarem ustawodawcy traktowanie oplaty
jako sankcji karnej. Dlatego wlasnie ustawodawca wykluczyt mozliwo$¢ réznicowania
wysokosci optaty w zaleznosci od stopnia winy i1 innych okoliczno$ci sprawy. Kazdy, kto
w prawie przewidzianym terminie nie spetni obowiazku zawarcia umowy ubezpieczenia,
wzywany jest do uiszczenia optaty wustalanej przez Ubezpieczeniowy Fundusz
Gwarancyjny, zgodnie z art. 90e ust. la, w wysokos$ci trzykrotnej $redniej podstawowej
rocznej sktadki ubezpieczeniowej w danym ubezpieczeniu.

Funkcja tych opfat jest pochodna zadan Ubezpieczeniowego Funduszu
Gwarancyjnego. Zgodnie z art. 51 i art. 52 ustawy o dziatalnos$ci ubezpieczeniowej,
Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny jest wyposazona w osobowos$¢ prawna jednostka
organizacyjng, powotana zwlaszcza w celu gwarantowania §wiadczen poszkodowanym,
ktérzy nie nabyli uprawnien do S$wiadczen ubezpieczeniowych, z powodu nie
zrealizowania obowiazku ubezpieczenia. Wptywy z oplat za niedopetnienie obowiazku
zawarcia umow ubezpieczenia, okreslonych w art. 4 pkt 1, 3 i 4 tej ustawy wptywaja do
UFQG, zasilajac jego fundusze. Opftaty te nie zastgpuja sktadki ubezpieczeniowej. Osoba,
ktora nie spetita obowiazku ubezpieczenia, obowiazana jest niezaleznie od wniesienia tej
optaty, uisci¢ skladkg. Rozwiazanie to przemawia takze za publicznoprawnym
charakterem tej optaty. Wskazuje to, ze relacje migdzy osoba, ktéra nie optacita w terminie
sktadki ubezpieczeniowej a Ubezpieczeniowym Funduszem Gwarancyjnym, okre§lone sa
wedlug wzoréw prawa administracyjnego. Oznacza to, jak ustalit Trybunat Konstytucyjny
w uzasadnieniu powotanego wyroku, poddanie obywatela (innego podmiotu) wiadczym
dziataniom Funduszu, ktory ustala obowiazek uiszczania optaty, wzywa do jej uiszczenia,
a nastgpnie w razie potrzeby wystawia tytul wykonawczy dla dokonania egzekucji
administracyjnej.

W zakresie dotyczacym egzekucji naleznosci z tytulu oplaty art. 52 ust. 2 w
zwiazku z art. 90e ust. 2 pkt 1 ustawy — zostal we wskazanym wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego oceniony jako zgodny z art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 78 Konstytucji. Tenze
art. 52, ale w calosci 1 art. 51 w zwiazku takze z art. 90¢, ale ust. 1 i ust. 6, zostal w
rozpoznawanym wniosku zakwestionowany z punktu widzenia zgodnosci takze z art. 2, a
nadto art. 7 i art. 78 Konstytucji. Powtarzajac rozstrzygniety juz wskazanym wyrokiem
zarzut egzekwowania optaty wilasnym tytutem wykonawczym, w trybie egzekucji
administracyjnej, wnioskodawca dodatkowo podnidst zarzut braku sformutowania
procedury naktadania tej optaty. Obydwa zarzuty, podobnie, jak w poprzednim wniosku
pierwszy z nich, oparte zostaly na przestance braku okreslenia w ustawie charakteru
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prawnego Ubezpieczeniowego Funduszu Gwarancyjnego, a co za tym idzie nie wskazania
procedury stosowania i egzekwowania tych optat.

Zarzut nieokreslenia w ustawie charakteru prawnego Ubezpieczeniowego
Funduszu Gwarancyjnego nie zashuguje na uwzglednienie. Zaden przepis Konstytucji nie
naktada na ustawodawce obowiazku okres$lania charakteru prawego instytucji prawnych,
ktore reguluje. Nie ma tez ustawodawca obowiazku regulacji poszczegolnych instytucji, w
oparciu tylko o jedna metod¢ regulacji — na zasadzie rownorzgdno$ci stron, badz
podporzadkowania. Pierwsza z nich dominuje w regulacjach stosunkoéw cywilnoprawnych,
a druga stosunkow administracyjnoprawnych. Ustawodawca moze poslugiwaé si¢ w
regulacjach stosunkéw spotecznych obydwiema metodami tacznie i czyni to tradycyjnie w
regulacjach np. stosunkéw pracy, ubezpieczen spotecznych i obowiazkowych ubezpieczen
gospodarczych. Przeprowadzanie oceny charakteru prawnego zlozonych stosunkow
prawnych 1 poszczegolnych ich elementéw sktadowych, nalezy do orzecznictwa sadowego
1 doktryny. Trudnosci i zwigzane z nimi kontrowersje w ocenie charakteru prawnego
stosunkow prawnych, nie wuzasadniaja oceny regulacji tych stosunkéw, jako
niekonstytucyjnej.

Kontrowersje co do charakteru stosunku prawnego moga utrudniaé realizacjg
konstytucyjnego prawa do sadu w sprawach z zakresu tego stosunku. W przypadku
negatywnego sporu kompetencyjnego, rozstrzyga ten spor Kolegium Kompetencyjne przy
Izbie Administracji, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych Sadu Najwyzszego. Dopiero, gdyby
Kolegium to rozstrzygnglo, iz sprawy z zakresu okre§lonego stosunku prawnego nie sa
rozpoznawane, ani na drodze administracyjnej, ani sadownictwa powszechnego,
zaistnialby stan prawny naruszajacy konstytucyjne prawo do sadu. Nie oznaczatoby to
jednak jeszcze, ze przepisy ustawy regulujace te stosunki prawne sa niekonstytucyjne.

Z przewidzianego art. 45 Konstytucji prawa do sadu wynika obowigzek
ustawodawcy takiego uksztaltowania zakresu kognicji poszczegélnych rodzajow sadow,
aby zadne sprawy, bez wzgledu na stopien ztozonosci stosunku prawnego, ktdrego
dotycza, nie znalazly si¢ poza zakresem drogi sadowej ich rozpoznawania. Ta dyrektywa
wyktadni powinno kierowac si¢ takze wskazane Kolegium Kompetencyjne.

We wskazanej hipotetycznie sytuacji — nie wskazania przez Kolegium
Kompetencyjne drogi wtasciwej do rozpoznania sprawy — za naruszajace konstytucyjne
prawo do sadu, nalezaloby uznaé te przepisy kompetencyjne, ktore staja na przeszkodzie
rozpoznaniu sprawy przez jakikolwiek sad. Ustawy regulujace poszczegoélne rodzaje
stosunkéw spotecznych moga oczywiscie wprost wskazywacé droge rozpoznawania sporow
z zakresu ich regulacji.

Definicja sprawy cywilnej w rozumieniu art. 1 k.p.c. obejmuje nie tylko sprawy z
zakresu prawa cywilnego i dziatéw prawa wskazanych w tym przepisie, ale takze inne
sprawy, do ktérych przepisy tego kodeksu stosuje si¢ z mocy ustaw szczegdlnych.
Praktyka legislacyjna wskazywania w regulacjach prawnych poszczegélnych rodzajow
stosunkow spolecznych, drogi rozpoznawania sporéw z nich wynikajacych, jest jednak
wyjatkiem od reguly. Stosowana jest na ogdét wowczas, gdy ocena poszczegdlnych
elementow, wyznaczajacych charakter prawny stosunku prawnego, nie prowadzi do
jednoznacznych wnioskéw, co do drogi rozstrzygania sporéw oraz gdy ustawodawca
zamierza podda¢ ogét spraw wynikajacych z okreslonego rodzaju stosunkéw prawnych
jednej drodze rozstrzygania, mimo zastosowania roznych metod ich regulacji.

Jezykowa analiza porownawcza przepisOw okreslajacych zakres kognicji sadow
powszechnych 1 sadow administracyjnych, nie pozwala wykluczy¢ mozliwosci
wystapienia spraw, ktore nie mieszcza si¢ w ramach pojecia spraw cywilnych, ani spraw
poddanych kognicji Naczelnego Sadu Administracyjnego. Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia
11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.),
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sad ten sprawuje wymiar sprawiedliwosci przez sadowa kontrole wykonywania
administracji publicznej. Zaden z poréwnywanych przepiséw nie przewiduje domniemania
wlasciwosci jednego lub drugiego rodzaju sadéw, w sprawach, ktore nie zostaly
zastrzezone do wlasciwosci drugiego rodzaju sadow.

Taki stan prawny budzi zastrzezenia, z punktu widzenia zapewnienia
konstytucyjnego prawa cztowieka i obywatela do rozpoznania kazdej sprawy na drodze
sadowej. Przedmiotem wniosku w rozpoznawanej sprawie nie sa jednak przepisy, ktore
okreslaja zakres kognicji poszczeg6élnych rodzajow sadéw lecz art. 51 i art. 52 ustawy o
dziatalnosci ubezpieczeniowej. Pierwszy z tych przepiséw tworzy Ubezpieczeniowy
Fundusz Gwarancyjny 1 okres§la zadania tego Funduszu — wyplacanie odszkodowan 1
Swiadczen z tytutu ubezpieczenia obowiazkowego, w przypadkach w nim okreslonych, a
drugi nadaje Funduszowi osobowo$¢ prawna. Zarzut przeciwko tym przepisom nie
dotyczy ich tresci, lecz tego, czego one nie reguluja a zdaniem wnioskodawcy powinny
regulowaé. Trybunat Konstytucyjny nie pelni jednak roli ustawodawcy pozytywnego.
Uchylenie za$§ zaskarzonych przepisow, zgodnie z wnioskiem, oznaczaloby likwidacjg
Ubezpieczeniowego Funduszu Gwarancyjnego. Tymczasem wnioskodawca zarzuca tej
regulacji jedynie pewne braki. Nie uregulowanie drogi postgpowania w sprawach z
zakresu okre$lonego stosunku prawnego nie uzasadnia jeszcze zarzutu naruszenia zasad
sformutowanych w art. 2, art. 7 i art. 78 Konstytucji, a wigc: demokratycznego panstwa
prawa, dzialania organéw publicznych na podstawie i w granicach prawa oraz prawa
kazdej ze stron do zaskarzania orzeczen i decyzji wydawanych w pierwszej instancji.
Podstawa 1 granice dziatania Ubezpieczeniowego Funduszu Gwarancyjnego zostaty
wyraznie zaskarzona ustawa okreslone. Sadowa kontrola administracji publicznej zostata
za$ generalnie powierzona Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu.

Jakkolwiek Trybunal Konstytucyjny nie podziela zarzutu niekonstytucyjnosci
zaskarzonych przepiséw z powodu nieokreslenia charakteru prawnego UFG, to ewentualne
ustawowe wskazanie drogi rozpoznawania sporow, dotyczacych niektorych s$rodkow
presji, stosowanych wobec podmiotow, ktore nie wywiazuja si¢ z obowiazku terminowego
optacania sktadki ubezpieczeniowej, usungtoby watpliwosci w przedmiocie drogi sadowej
rozpoznawania tych spraw. Wnioskowana w istocie likwidacja Ubezpieczeniowego
Funduszu Gwarancyjnego, poprzez uchylenie przepisu tworzacego ten Fundusz i
okreslajacego jego zadania, nie jest adekwatnym $rodkiem, zmierzajacym do osiagnigcia
celu okreslonego we wniosku.

Zaskarzona ustawa nie zawiera przepisu, ktory by zamykal droge sadowa
rozstrzygania jakichkolwiek sporéw, wynikajacych z jej stosowania. Mozna by przyjaé, ze
w sprawach o opflaty, nie przystuguje droga sadowa tylko wtedy, gdyby wykazano, ze nie
mieszcza si¢ one w zakresie spraw przekazanych kognicji Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Nalezaloby w takim razie podda¢ ocenie konstytucyjnos¢ przepisow
ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, ktore okreslaja zakres jego kongnicji, aby
ustali¢, czy nie wystepuja sprawy administracyjne, ktore nie mieszcza si¢ w zakresie spraw
rozpoznawanych na drodze sadowej, a jesli tak, to czy do tej kategorii spraw naleza
sprawy o optatg karna. We wniosku nie zaskarzono jednak tych przepiséw i1 nie powotano
tez jako wzorca kontroli art. 45 Konstytucji, w ktorym prawo do sadu zostalo ustanowione.

W tym stanie rzeczy poza zakresem rozpoznania, w tym post¢gpowaniu, pozostaje
zagadnienie zgodnoSci art. 1 1 art. 16 ust. 1 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
z art. 45 Konstytucji, z punktu widzenia zapewnienia drogi sadowej we wszystkich
sprawach o charakterze administracyjnoprawnym, w tym i dotyczacych opftaty, ktore nie
zostaly powierzone kognicji innych sadoéw. Trybunat Konstytucyjny w powotanym
wyroku z 13 sierpnia 1999 r. ograniczyt si¢, zgodnie z wnioskiem do oceny
konstytucyjnosci postgpowania egzekucyjnego w tych sprawach. Zasygnalizowat jednak
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rownoczesnie problem poszukiwania przestanek oceny konstytucyjnosci innych stadiéw
postgpowania, w innych — bardziej generalnych unormowaniach proceduralnych. Tych
innych generalnych unormowan proceduralnych, ktore moglty by mie¢ zastosowanie do
omawianych spraw, wobec nieuregulowania w zaskarzonej ustawie drogi ich
rozpoznawania, wnioskodawca jednak nie zaskarzyt.

Okoliczno$¢, z ktora wiaza przepisy zaskarzonej ustawy nalozenie przez
Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny optaty — niespelnienie w terminie obowiazku
optacenia sktadki ubezpieczeniowej — ustalana jest w innym post¢powaniu, a mianowicie
cywilnym i migdzy innymi podmiotami — osoba zobowiazana do optacenia w terminie
sktadki ubezpieczeniowej, a ubezpieczycielem. Jezeli osoba objgta tym obowiazkiem
twierdzi, ze oplacita w terminie sktadkg¢ ubezpieczeniowa, to moze dochodzi¢
potwierdzenia tego faktu przez ubezpieczyciela. Spor o ustalenie spetnienia tego
obowiazku, a wigc o ustalenie, ze byla ona w wymaganym terminie obj¢ta ubezpieczeniem
obowiazkowym, jest sprawa cywilna, podlegajaca kognicji sadéw powszechnych.

Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny nie ustala samodzielnie niespetnienia
przez okreslony podmiot obowiazku optacenia sktadki ubezpieczeniowej. Dopiero wtedy,
gdy fakt ten nie budzi z prawnego punktu widzenia watpliwosci, sprawa trafia do UFG.
Fundusz ten powolany jest bowiem do pokrywania szkdd spowodowanych przez
podmioty, ktére nie wywiazaly si¢ w terminie z obowiazku zawarcia umowy
ubezpieczenia, ktorej koniecznym elementem jest optacenie sktadki ubezpieczeniowej. To
zasadnicze zadanie UFG wyznacza zakres jego kompetencji stosowania optaty.

Tylko w tych przypadkach, gdy z powodu niespetnienia przez ustawowo
zobowigzany do tego podmiot obowiazku optacenia sktadki ubezpieczeniowej, ryzyko
pokrycia ewentualnych szkod przejmuje UFG, Fundusz ten stosuje optaty. Ich wysokos¢
ustala w sposob ustawowo okreslony, stosujac prosty wzor matematyczny. Wysokos$¢ tej
optaty jest pochodna wysokosci rocznych sktadek w danym rodzaju ubezpieczenia
obowiazkowego. W tym stanie rzeczy Trybunat nie podziela zarzutu wniosku, iz brak
ustawowego okreslenia trybu postgpowania w sprawie oplat karnych, narusza
konstytucyjnie chronione prawa osob, wobec ktdrych sa one stosowane. Nie wystgpowanie
podstawy zastosowania tej sankcji moze by¢ bowiem kwestionowane, jak juz wskazano, w
innym postgpowaniu — o ustalenie nawigzania stosunku ubezpieczeniowego z
ubezpieczycielem, z zachowaniem gwarancji dochodzenia roszczen na drodze
cywilnoprawnej. Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny nie jest wyposazony w
kompetencje uznaniowego roznicowania optat, lecz stosuje je z mocy prawa, w wysokosci
prawem sztywno wyznaczonej.

Zarzut sformulowany w punkcie b wniosku — naruszenia przez zaskarzone
przepisy zasady sprawiedliwosci spotecznej przez to, ze nie roznicuja wysokosci optat w
zalezno$ci od skali opdznienia w optaceniu sktadki, zostat rozpoznany juz w postgpowaniu
w sprawie K. 23/99. Wystarczy wigc przypomnie¢, ze zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego optata nie jest karag w rozumieniu prawa karnego i wobec tego nie musi
by¢ indywidualizowana. Na to, Zze nie jest ona sankcja w rozumienia prawa karnego
wskazuje juz to, ze stosowana jest nie tylko wobec oséb fizycznych, ale takze osob
prawnych. Opfata ta jako sankcja administracyjna, stosowana automatycznie, z mocy
prawa wobec kazdego, kto terminowo nie optaci sktadki ubezpieczeniowej petni funkcje
represyjno-prewencyjna. Oplata ta stanowi tez jedno ze zrodel dochodéw
Ubezpieczeniowego Funduszu Gwarancyjnego, ktory przejmuje ryzyko wyrdwnania
szkdd, spowodowanych przez osoby, ktére nie dopeklnity obowiazku ubezpieczenia.
Trybunat Konstytucyjny podkreslat takze w innych orzeczeniach, ze w granicach
okreslonych przez Konstytucje, ustawodawcy przystuguje swoboda okreslenia sankcji za
niedopelnienie obowiazku, w celu wymuszenia wypeklienia przez kazdego,
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przewidzianego w art. 83 Konstytucji, obowiazku przestrzegania prawa Rzeczypospolitej
Polskiej (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98, OTK ZU
nr 1/1999, poz. 2).

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



