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Charakter prawny wezwania do uiszczenia
opfaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia OC
posiadaczy pojazdéw mechanicznych'

Artykut dotyczy problematyki charakteru prawnego wezwania do uiszczenia optaty za brak zawarcia
umowy ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych, naktadanej przez Ubezpieczeniowy
Fundusz Gwarancyjny. Pomimo powszechno$ci stosowania tej optaty ustawodawca nie okreslit wprost
charakteru prawnego wezwania do jej uiszczenia. Prowadzi to do powstania istotnych probleméw sy-
stemowych i praktycznych, w szczegélnosci w zakresie zapewnienia zobowiqzanym odpowiednich
gwarancji proceduralnych oraz mozliwosci poddania dziatah Funduszu kontroli sqdowej. W artykule
dokonano analizy obowiqzujqcych regulacji oraz ich funkcjonowania w praktyce, wskazujqc na ich
niedostatki z perspektywy standardéw konstytucyjnych oraz miedzynarodowych. W konsekwencji
zaproponowano kwalifikacje przedmiotowego wezwania jako decyzji administracyjnej naktadajqcej
administracyjnq kare pienieznq w rozumieniu art. 189b Kodeksu postepowania administracyjnego,
co pozwala na objecie tej instytucji rezimem ogoélnego postepowania administracyjneqgo oraz z pod-
danie jej stosowania kontroli sqdéw administracyjnych.

Stowa kluczowe: ubezpieczenia obowigzkowe, ubezpieczenie OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych,
wezwanie do uiszczenia optaty za brak zawarcia umowy ubezpieczenia OC, opfata za brak zawarcia
umowy ubezpieczenia OC, srodek zaskarzenia

1. Tj. ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej posiadaczy pojazdéw mechanicznych za szkody powstate
w zwigzku z ruchem tych pojazdéw, o ktérym mowa w art. 4 ustawy z dnia 22 maja 2003 r. o ubezpieczeniach
obowigzkowych, Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym i Polskim Biurze Ubezpieczycieli Komunika-
cyjnych (tekst jedn. Dz. U. 2025, poz. 367 z p6zn. zm., dalej: ustawa o ubezpieczeniach obowigzkowych).

-103 -




Insurance Review 2/2026 / Wiadomosci Ubezpieczeniowe 2/2026

Wprowadzenie

Ubezpieczenie OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych jest jednym z powszechnych ubezpieczen
obowigzkowych, za nieposiadanie ktérego, na podstawie art. 88 i nast. ustawy o ubezpieczeniach
obowigzkowych, Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny? nakfada opfate. Wykrywalnos$¢ przy-
padkow braku tego ubezpieczenia jest obecnie bardzo wysoka (bliska 100%), co wynika z faktu,
ze ustalenie tego stanu sprowadza sie jedynie do weryfikacji ciggtosci ubezpieczeniowej w ogdl-
nopolskiej bazie polis komunikacyjnych — o$rodku informacji UFG®. UFG corocznie wystosowuje
okoto 350 tysiecy wezwan do uiszczenia optaty za naruszenie obowigzku posiadania ubezpieczenia
0C posiadaczy pojazddéw mechanicznych?. Przychody z ich tytutu generujg zatem z tym znaczne
zyski, ktérych od 2021 roku Fundusz nie podaje juz do publicznej wiadomosci®.

Pomimo powszechnos$ci naktadania przedmiotowych optat w ustawie o ubezpieczeniach obo-
wigzkowych nie okreslono jednoznacznie charakteru prawnego wezwan do ich uiszczenia, co po-
woduje, ze ich stosowanie wywotuje liczne problemy praktyczne i systemowe, jak réwniez rodzi
watpliwosci co do zgodnosci obowigzujacych rozwigzan z Konstytucja RP®, przede wszystkim
w zakresie ustanowionych w niej gwarancji procesowych wynikajacych m.in. z prawa do zaskar-
zenia decyzji pierwszoinstancyjnych.

Celem niniejszego artykutu jest wskazanie niedostatkéw obowigzujacych regulacji, oméwie-
nie probleméw teoretycznych i praktycznych wynikajacych z ich stosowania oraz przedstawienie
wiasnego stanowiska w kwestii kwalifikacji prawnej wezwania UFG do uiszczenia optaty za brak
zawarcia umowy ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych, co obejmuje rowniez
odniesienie sie do charakteru prawnego tej optaty oraz trybu jej naktadania.

1. Wezwanie do uiszczenia opfaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia
0C posiadaczy pojazdéw mechanicznych na tle ustawy o ubezpieczeniach
obowigzkowych

Zgodnie z art. 88 ust. 1 ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych osoba, ktéra nie spetnita
obowiazku zawarcia umowy ubezpieczenia obowigzkowego zgodnie z warunkami okreslonymi
w ustawie, jest obowigzana wnie$¢ optate. Jej wysoko$¢ w kazdym roku kalendarzowym, w od-
niesieniu do ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych, wynosi: dla samochodéw

2. Dalej: UFG lub Fundusz.

3. Zob.art. 102 ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych.

4. W2021 r. byto to 254 110 wezwan (https://www.ufg.pl/UCMServiet3/ucmserviet3?dDocName=UCM UFG 773471,
[dostep: 31.03.2026]),w 2022 r. — 327 700 wezwan (obejmujacych takze rolnikow, https://www.ufg.pl/UCMServiet3/
ucmservlet3?dDocName=UCM UFG 812152, [dostep: 31.03.2026]),w 2023 r. — 348 795 wezwar (https://www.ufg,
pl/UCMServlet3/ucmserviet3?dDocName=UCM UFG 818627, dostep: 31.03.2026] ), natomiast w 2024 r. — 351 000
wezwan (https:/www.ufg.pl/UCMServiet3/ucmserviet3?dDocName=UCM UFG 825661, [dostep: 31.03.2026]).

5. Ostatniraportroczny, w ktérym UFG wskazat kwote przychodéw za brak ubezpieczenia OC posiadaczy pojaz-
déw mechanicznych, pochodziz 2021 r. Byto to wéwczas 58,3 min zt przy 254 110 wezwaniach do uiszczenia
optaty (https://www.ufg.pl/UCMServiet3/ucmserviet3?dDocName=UCM UFG 773471, [dostep: 31.03.2026]).

6.  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 lipca 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 z p6zn. zm., dalej: Konstytucja RP).
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osobowych — réwnowarto$¢ dwukrotnosci minimalnego wynagrodzenia za prace (w roku 2026
jest to 9 610 zt°); dla samochoddw ciezarowych, ciggnikéw samochodowych i autobuséw — row-
nowarto$¢ trzykrotnoéci minimalnego wynagrodzenia za prace (a wiec 14 420 zt); dla pozosta-
tych pojazdéw — réwnowarto$¢ jednej dziesigtej minimalnego wynagrodzenia za prace (a zatem
1600 zt). Przy czym konkretna stawka optaty jest uzalezniona od okresu pozostawania bez
ochrony ubezpieczeniowej w danym roku kalendarzowym i wynosi odpowiednio: 20 % optaty —
gdy okres braku ubezpieczenia nie przekracza 3 dni, 50 % optaty — gdy okres ten nie przekracza
14 dni, oraz 100 % optaty — gdy okres ten przekracza 14 dni.

Wskazana opfate Fundusz naktada w formie wezwania do jej uiszczenia, w terminie 30 dni
od dnia dorgczenia wezwania. W tym samym terminie adresat wezwania moze przedstawi¢ do-
kumenty, ktére potwierdza spetnienie obowigzku ubezpieczenia w roku kontroli, albo wykazac
nieistnienie tego obowigzku (art. 90 ust. 1 ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych). Analiza
praktyki dziatania UFG wskazuje, ze kierowane przez Fundusz w tym zakresie pisma sktadajq sie
z dwdch czesci. W pierwszej Fundusz zazwyczaj informuje zobowigzanego o niezidentyfikowaniu
w bazie polis, w danym okresie, polisy przypisanej do okreslonego pojazdu, ktérego zobowigza-
ny jest wiascicielem lub wspétwtascicielem, a nastepnie wyjasnia, ze obowigzek ubezpieczenia
wynika z przepiséw prawa, jak tez ze zobowigzany moze przedstawi¢ w terminie przewidzianym
do uiszczenia optaty okreslone dokumenty, z ktérych wynika brak obowigzku ubezpieczenia
we wskazanym przez UFG terminie albo jego spetnienie badZ ktére wykazuja, ze pojazd ma sta-
tus pojazdu historycznego. W drugiej czesci pisma, zatytutowanej Wezwanie, Fundusz informu-
je, ze w przypadku niespetnienia obowigzku ubezpieczenia wzywa zobowigzanego do uiszczenia
optaty w odpowiedniej kwocie, w terminie 30 dni od dnia doreczenia pisma. Poza tym wskazuje
numer rachunku, na ktéry nalezy uisci¢ optate, oraz zastrzega, ze w razie niepodjecia dziatan
przez zobowigzanego staje sie ona wymagalna po uptywie 30 dni od dnia doreczenia wezwania,
a do jej egzekucji stosuje sie przepisy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji® (zob. art. 91
ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych]. W koricowej czesci pisma zamieszczana jest rowniez
informacja o prawie do wniesienia do saqdu powszechnego powddztwa o ustalenie spetnienia lub
nieistnienia obowigzku ubezpieczenia, o ktérym mowa w art. 10 ust. 2 ustawy o ubezpieczeniach
obowigzkowych.

Poza powyzszym, w kontekscie optaty za brak zawarcia umowy ubezpieczenia OC posiadaczy
pojazdéw mechanicznych w omawianej ustawie uregulowana jest takze kwestia przedawnienia
roszczen z jej tytutu (art. 91 ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych) oraz zagadnienie doty-
czace jej umorzenia w catosci lub w czesci, jak réwniez udzielenia ulgi w jej sptacie (art. 94 ustawy
o ubezpieczeniach obowigzkowych).

7. Minimalne wynagrodzenie za prace w 2026 r. wynosi 4 806 zt (§ 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia
11 wrzeénia 2025 r. w sprawie wysokos$ci minimalnego wynagrodzenia za prace oraz wysoko$ci minimal-
nej stawki godzinowej w 2026 ., Dz. U. poz. 1242), co oznacza, Ze jego dwukrotnos¢ wynosi 9 612 zt. Optate
zgodnie z art. 88 ust. 5 zaokragla sie do petnych 10 zt, stad podana kwota — 9 610 z4).

8. Uregulowane ustawq z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst jedn.
Dz. U. 2026, poz. 268., dalej: u.p.e.a.).
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2. Problemy systemowe i praktyczne wynikajace z aktualnej regulacji
optaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw
mechanicznych

Jak wynika z powyzszego, ustawa o ubezpieczeniach obowigzkowych ustanawia instytucje opta-
ty za brak zawarcia umowy ubezpieczenia 0C posiadaczy pojazdéw mechanicznych, jednak nie
powotuje zadnych przepiséw proceduralnych, ktére regulowatyby jej naktadanie, ani nie odsyta
w tym zakresie do stosowania innych ustaw procesowych — Kodeksu postepowania administra-
cyjnego® badz Ordynacji podatkowej™. Ponadto ustawa ta nie przewiduje zadnego $rodka praw-
nego, za pomocy ktérego mozna bytoby zaskarzy¢ wezwanie do uiszczenia opfaty, czy innych
rozstrzygnie¢ z nig zwigzanych, takich jak odmowa jej umorzenia czy odmowa udzielenia ulgi
w jej spfacie. Taki stan rzeczy powoduje, ze naktadanie wskazanych optat generuje liczne prob-
lemy systemowe i praktyczne, ktérych istnienie wywotuje powazna watpliwos¢ co do zgodnosci
przyjetych rozwigzan z Konstytucjg RP. Kwestie te zostaty przedstawione ponize;j.

2.1. Niesformalizowany tryb naktadania optaty

Po pierwsze analizowana optata naktadana jest przez Fundusz w trybie niesformalizowanym, kt6-
ry nie zapewnia zobowigzanym do jej zaptaty mozliwosci obrony swoich praw. Nie przewiduje on
bowiem ani podstawowych gwarancji procesowych, ktére powinny przystugiwac stronie w toku
postepowania, w ktérym dochodzi do natozenia na nig publicznoprawnego obowigzku (zob. poni-
zej), takich jak cho¢by prawo do czynnego udziatu w ustalaniu stanu faktycznego, ani gwarancji
wynikajacych z formy prawnej rozstrzygniecia, poniewaz natozenie optaty nie nastepuje w formie
decyzji administracyjnej. W postepowaniu, w ktérym jest ona naktadana, jedynym pismem skiero-
wanym do zobowigzanego jest zazwyczaj wezwanie do jej uiszczenia. Taki stan rzeczy wywotuje
powazne watpliwosci natury konstytucyjnej, poniewaz — jak wywodzi sie w literaturze — prawo
do procesu, wyprowadzane z idei demokratycznego panstwa prawnego, wymaga, aby dziatania
wtadcze byty wykonywane w formach, ktére zapewniajq jednostce mozliwo$¢ obrony jej intere-
séw, oraz w ramach postepowan gwarantujgcych zachowanie podstawowych standardéw proce-
sowych™. Jednym z nich, na co wskazuje Trybunat Konstytucyjny®, jest chociazby prawo do do-
wodzenia przez zobowigzanego braku spetnienia przestanek swojej odpowiedzialno$ci®. Kwestie
naktadania sankcji pienieznych przez organy administracji publicznej szczegétowo analizowat

9. Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz. U. 2025,
poz. 1691 z pézn. zm., dalej: k.p.a. badZ Kodeks).

10. Ustawaz dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz. U. 2025, poz. 111 z p6zn.zm., dalej: 0.p.).

11. A Matan, CzynnosSci merytoryczne, [w:] Czynnosci procesowe w postepowaniu administracyjnym ogélnym.
System Prawa Administracyjnego Procesowego. Tom Il. Cze$¢ 3, [red.] G. Laszczyca, A. Matan, Wolters Kluwer,
Warszawa 2021, s. 396.

12. Dalej: TK badZ Trybunat.

13. Zob. wyrok TK z dnia 4 lipca 2002 r., sygn. P 12/01 oraz L. Staniszewska, Administracyjne kary pieniezne.
Studium z zakresu prawa administracyjnego materialnego i procesowego, Wydawnictwo Naukowe UAM, Po-
znan 2022, s. 321-322.
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rowniez Europejski Trybunat Praw Cztowieka™, uznajac w wielu przypadkach®, ze sprawy doty-
czace sankcji tego rodzaju nalezy postrzegac jako sprawy karne z art. 6 Europejskiej Konwencji
Praw Cztowieka'®, co implikuje wymog, aby postepowanie, w ktérym sg one stosowane, spetniato
cho¢ minimalne standardy prawa do obrony oraz aby ich naktadanie poddane byto odpowiednigej
kontroli sadowej, 0 czym szerzej w dalszej czesci niniejszego artykutu.

W trybie niesformalizowanym Fundusz rozpatruje réwniez sprawy dotyczace umorzenia ana-
lizowanej optaty albo udzielenia ulgi w jej sptacie, o ktérych mowa w art. 94 ustawy o ubezpiecze-
niach obowigzkowych. Tryb postepowania w tych sprawach okresla statut UFGY, ktéry postepo-
wanie to normuje jedynie od strony Funduszu, nie przewidujac w nim udziatu zobowigzanego.
Zadnych gwarancji procesowych nie ustanowiono dla zobowigzanego takze w regulaminie uma-
rzania wierzytelnosci UFG oraz udzielania ulg w ich sptacie®®, uchwalonym przez Rade Funduszu
na podstawie § 54 ust. 3 Statutu UFG. W tym konteksécie warto réwniez zauwazyc, ze Regulamin
umarzania stanowi wewnetrzny akt prawny i jako taki, zgodnie z konstytucyjna zasada legalizmu,
nie powinien stanowi¢ podstawy do podejmowania wtadczych rozstrzygnie¢ wobec obywateli czy
wprowadzac regulacji zupetnie nowych w stosunku do ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych
czy Statutu®®. Tymczasem sytuacje takie wystepuja w postepowaniach dotyczacych naktadania
przedmiotowych optat, czego przyktadem jest § 3 ust. 12 Regulaminu umarzania.

2.2. Absolutny charakter odpowiedzialno$ci

Po drugie, odpowiedzialno$¢ z tytutu niezawarcia umowy obowigzkowego ubezpieczenia OC posia-
daczy pojazdéw mechanicznych ma charakter absolutny. Ustawa o ubezpieczeniach obowigzko-
wych nie przewiduje bowiem jakichkolwiek przestanek pozwalajacych na zwolnienie z obowigzku

14. Dalej: ETPC.

15. Kryteria oceny, ze sprawa ma charakter karny, ETPC ustalitw wyroku z dnia 8 czerwca 1976 r., sprawy potaczo-
ne 5100/71, 5101/71, 5102/71, 5354/72, 5370/72, Engel i inni przeciwko Holandii, HUDOC. Nalezg do nich: 1)
klasyfikacja sankcji w prawie krajowym; 2] natura naruszenia; 3) dotkliwos¢ kary. Przy czym do klasyfikacji
sprawy jako karnej wystarczy zasadniczo spetnienie jednego z ww. kryteriéw. Zob. szerzej: L Staniszewska,
Administracyjne ..., s. 322—-324; A. Krawczyk, Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka a uni-
fikacja zasad naktadania administracyjnych kar pienieznych w Kodeksie postepowania administracyjnego,
»Europejski Przeglad Sadowy” 2022, nr 10, s. 61-65; . Augustyniak, Administracyjne kary pieniezne w $wiet-
le orzecznictwa ETPCZ, ,Radca Prawny” 2015, nr 3(4), s. 183—205. Zob. rdwniez Rekomendacje w sprawie
sankcji administracyjnych — Recommendation No. (91) 1 of the Committee of Ministers to Member States
on Administrative Sanctions, https://rm.coe.int/16804fc94c [dostep: 10.05.2026].

16. Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci sporzadzona w Rzymie w dniu 4 listopada
1950r. (Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284 z p6zn. zm.].

17.  Obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 28 marca 2014 r. w sprawie ogtoszenia statutu Ubezpieczeniowego
Funduszu Gwarancyjnego (Dz. Urz. Min. Fin. poz. 14).

18. Dalej: Regulamin umarzania, https://www.ufg.pl/UCMServlet3/ucmservlet3?dDocName=UCM UFG 810887,
[dostep: 31.03.2026].

19. Zob. m.in. wyrok TK z dnia 28 paZdziernika 2014 r.,, sygn. K 8/14, LEX nr 1532385, w ktérym podniesiono, ze:
,Postanowienia aktu wewnetrznie obowigzujacego nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec podmiotéw
indywidualnych (np. obywateli, cudzoziemcéw, os6b prawnych). Przy czym termin »decyzja« jako poje-
cie konstytucyjne nalezy rozumie¢ szeroko jako kazdy indywidualny i konkretny akt prawny, ktéry bedzie
ksztattowat sytuacje prawna wskazanych podmiotéw”.
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uiszczenia optaty nafozonej za niespetnienie tego obowigzku. Jest ona zatem naktadana nawet
wowczas, gdy do naruszenia prawa doszto wskutek dziatania sity wyzszej, co — podobnie jak roz-
wigzania wskazane powyzej — wywotuje powazne watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja RP,
wtym zwiaszczaz art. 2 oraz art. 64 ust. 113 w zw. z art. 31 ust. 3. W przewazajacej linii orzecz-
niczej Trybunat podnosi bowiem, ze jednostka, na kt6rg natozono sankcje pieniezng, powinna
mie¢ mozliwo$¢ powotania sie na okoliczno$ci egzoneracyjne w celu wykazania, ze niedopetnienie
obowigzku lub naruszenie zakazu jest nastepstwem czynnikéw, za ktére nie ponosi odpowiedzial-
nosci, poniewaz uczynita wszystko, czego mozna od niej racjonalnie wymagac, aby do narusze-
nia prawa nie doszto®. To miedzy innymi z tego wzgledu ustawodawca w 2017 roku, nowelizujac
Kodeks postepowania administracyjnego, wprowadzit do niego rozwigzania tagodzace absolutny
charakter odpowiedzialno$ci z tytutu administracyjnych kar pienieznych, tj. przestanke jej wyta-
czenia z uwagi na wystapienie sitly wyzszej (art. 189e k.p.a.) oraz obligatoryjne i fakultatywne
przestanki odstapienia od natozenia kary (art. 189fk.p.a.). Cel ten wskazano takze w uzasadnieniu
ustawy nowelizujacej: ,W ostatnich latach, pod wptywem orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
i Naczelnego Sqdu Administracyjnego, uksztattowat sie poglad, ze administracyjna kara pieniezna
powinna byc karg sprawiedliwg, adekwatng do wagi naruszenia i odpowiadajaca celom, dla ktérych
jest stosowana. Na kanwie stanowisk prezentowanych w orzecznictwie przede wszystkim pod-
kresla sie, ze przestanka wymierzenia administracyjnej kary pienieznej powinno byé wystapienie
subiektywnego elementu zawinienia, a podmiot, ktéry moze by¢ pociagniety do odpowiedzialno-
$ci administracyjnej, powinien mie¢ mozliwo$¢ obrony, m.in. poprzez wykazanie, ze naruszenie
jest nastepstwem okolicznosci, na ktdre nie miat wptywu?”. Jak wiadomo, pomimo zacytowane;j
deklaracji ustawodawca nie wprowadzit w dziale IVa k.p.a. przestanki, zgodnie z ktérg ,subiektyw-
ny element zawinienia” statby sie warunkiem naktadania lub wymierzenia administracyjnych kar
pienieznych. Obecna definicja administracyjnych kar pienieznych z art. 183b k.p.a. wcigz przewi-
duje bowiem obiektywna odpowiedzialno$¢ z tytutu kar pienieznych. Nie zmienia to jednak faktu,
ze wprowadzone przepisy fagodza ten rodzaj odpowiedzialnosci, ktéry przed ich wejsciem w zycie,
na gruncie ustaw szczegdlnych, czesto opierat sie na modelu okreslanym w systemie common
law jako absolute liability, a wiec odpowiedzialnosci o charakterze obiektywnym, w ramach kt6-
rej wytaczona jest mozliwo$¢ powotania sie na jakiekolwiek okolicznosci egzoneracyjne (model
ten nalezy odr6zni¢ od konstrukcji odpowiedzialnosci strict liability, kt6éra réwniez ma charakter
obiektywny, jednak dopuszcza zwolnienie sie z odpowiedzialnosci poprzez wykazanie, ze pod-
miot zobowigzany podjat wszelkie racjonalne dziatania, aby do naruszenia nie doszto)%. Regulacji
tych, tak jak pozostatych przepiséw k.p.a., nie stosuje sie jednak do opfat naktadanych przez UFG
za niezawarcie umowy obowigzkowego ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych.
Odpowiedzialno$¢ z tego tytutu wcigz pozostaje zatem absolutna, co 0znacza, ze optata naktadana

20. Zob.m.in.wyrokiTK: z dnia 1 lipca 2014 ., sygn. SK 6/12, LEX nr 1480663; z dnia 4 lipca 2002 r., sygn. P 12/01,
LEX nr 54910; z dnia 22 wrze$nia 2009 r,, sygn. SK 3/08, LEX nr 533558 oraz pozostate orzeczenia przyto-
czone i oméwione przez: L. Staniszewska, Administracyjne ..., s. 213-220, jak rowniez uwagi [w:] A. Cebera,
J.G. Firlus, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, [red.] H. Knysiak-Sudyka, LEX/el. 2023,
kom. do art. 189e k.p.a., poz. 1.

21. Sejm Vlkadencji, druk nr 118, s. 68.

22. Zob. L. Staniszewska,Administracyjne...,s. 213—220; E. Kruk, Sankcja administracyjna, Wydawnictwo UMCS,
Lublin 2013, s. 119-122.
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jest nawet wowczas, gdy naruszenie obowigzku posiadania ubezpieczenia obowigzkowego 0C
wynika z oddziatywania sity wyzszej.

2.3. Brak $rodka zaskarzenia wezwania do uiszczenia optaty

Po trzecie, wezwania do uiszczenia optaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia obowigzkowe-
go OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych nie mozna zaskarzyc. Ustawa o ubezpieczeniach
obowigzkowych ani nie przewiduje bowiem $rodka, z ktérego mozna by skorzystac na poziomie
postepowania przed organem — UFG badZ innym (takiego jak odwotanie czy wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy], ani nie stanowi wprost, Ze wezwanie do uiszczenia przedmiotowej optaty
mozna zaskarzyc¢ do sadu administracyjnego albo powszechnego. Ustawa nie odsyta réwniez
w tym zakresie do stosowania przepiséw k.p.a.?, a sam Fundusz nie dostrzega potrzeby stosowa-
nia tego Kodeksu®. Taki stan rzeczy powoduije, Ze jedyna droga, poprzez ktéra mozna doprowadzi¢
do kontroli naktadania przez UFG przedmiotowych optat, jest skarga do sadu administracyjnego.
Jej ztozenie wymaga jednak wykazania, ze wezwanie do uiszczenia takiej optaty stanowi jedng
z form dziatania, podlegajacq kontroli sadéw administracyjnych?®, co nie jest przedsiewzieciem
prostymi istotnie utrudnia uzyskanie ochrony prawnej przez zobowigzanych, ktdrzy nie posiadajg
profesjonalnego przygotowania prawniczego®. To miedzy innymi z tych powoddw problematyka
ta pozostaje obecnie przedmiotem zainteresowania Rzecznika Praw Obywatelskich, ktéry, obok
szeregu innych dziatan podejmowanych w tym obszarze, dazy réwniez do objgcia omawianych
wezwan kontrolg sadowoadministracyjng®.

Aktualnie sady administracyjne pierwszej instancji co do zasady odmawiajq objecia swojq
wiasciwo$ciq wezwan do uiszczenia optaty?®. Nalezy jednak przypuszczac, ze w przysztosci sta-
nowisko to ulegnie zmianie wskutek wydania — jak dotad trzech — orzeczen Naczelnego Sadu
Administracyjnego®, w ktorych wskazano, ze analizowane wezwanie UFG podlega kontroli sadow
administracyjnych. Na moment sporzadzania ostatecznej wersji niniejszego artykutu, tj. 10 maja
2026 roku, jedynie jedno ze wskazanych orzeczen NSA (sygn. Il GSK 933/25) doprowadzito

23. Ewentualnie o.p.

24. Nazasadziezart. 1 pkt 2 k.p.a.

25. Zob. art. 3 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(tekst jedn. Dz.U. 2026, poz. 143, dalej: p.p.s.a.).

26. Zob. szerzej: D. Gut,Administracyjne sankcje pieniezne poza zakresem k.p.a. — problemy systemowe i prak-
tyczne na przyktadzie optat za brak ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdow mechanicznych, [w:] W 100-lecie
urodzin prof. Eugeniusza Ochendowskiego. Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania,
[red.] A. Gtowczewska, P. Raczka, K. Rokickia-Murszewska, Wydawnictwo UMK, Torun 2026 (w druku).

27, Zob.m.in. https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-brak-oc-oplata-karna-skarga-kasacyjna-nsa-postanowienie
[dostep: 10.05.2026].

28. Zob. m.in. postanowienia Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (dalej: WSA] w Warszawie z dnia 11 sierp-
nia 2016 r., sygn. VI SA/Wa 1185/16, LEX nr 211886; WSA w Bydgoszczy z dnia 12 maja 2023 r., sygn. | SA/
Bd 201/23, LEX nr 3554735 czy WSA w Krakowie z dnia 28 sierpnia 2025 r., sygn. Ill SA/Kr 1080/24, LEX
nr 3905630. Wyjatkiem jest w tym zakresie wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 kwietnia 2026 r., sygn. V SA/
Wa 2728/25, niepubl. podjety w wyniku postanowienia NSA z dnia 26 sierpnia 2025 r., sygn. Il GSK 933/25,
LEX nr 3903636.

29. Dalej: NSA. Zob. postanowienia NSA z dnia 13 marca 2025 r., sygn. Il GSK 2852/24, LEX nr 3843132, z dnia
26 sierpnia 2025 ., sygn. Il GSK 933/25 oraz z dnia 25 marca 2026 r., syng. Il GSK 2895/25, LEX nr 403900¢.
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do ponownego rozpoznania sprawy przez sad administracyjny pierwszej instancji. W jego nastep-
stwie WSA w Warszawie wyrokiem z dnia 9 kwietnia 2026 r. (V SA/Wa 2728/25] przyjat, ze anali-
zowane wezwanie stanowi akt, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., z czym jednak, z przed-
stawionych ponizej powoddw, nie sposoéb sie zgodzic. Orzeczenie to pozostaje nieprawomocne.

Niezaleznie od wskazanej, dopiero ksztattujacej sie linii orzeczniczej sagdéw administracyjnych,
wskazac nalezy, ze brak prawa do zaskarzenia analizowanego wezwania, wzorem opisanych juz
regulacji takze wywotuje powazne watpliwosci co do zgodnoéci z Konstytucjq RP, a zwtaszcza
z prawem do zaskarzenia decyzji pierwszoinstancyjnych (art. 78) oraz prawem do sadu (art. 45
ust. 1). Niemoznosci formalnego zakwestionowania wladczego dziatania podjetego wobec pod-
miotu zewnetrznego, jakim jest natozenie przez Fundusz przedmiotowej optaty na podmiot, ktéry
nie zawart umowy ubezpieczenia OC posiadaczy podjazdéw mechanicznych, nie sposéb pogodzi¢
takze z zasadq panstwa prawnego, o ktérej mowa w art. 2 Konstytucji RP, oraz z wymaganiami
zakre$lonymi w orzecznictwie ETPC wzgledem zaskarzania stosowanych przez administracje
sankcji pienieznych?®.

Warto réwniez nadmieni¢, ze ustawa o ubezpieczeniach obowigzkowych nie przewiduje zadnego
Srodka zaskarzenia decyzji zarzadu UFG w przedmiocie odmowy umorzenia optaty lub udzielenia
ulgi w jej sptacie™, co budzi podobne do wskazanych wyzej watpliwosci.

Na tle analizowanego problemu trzeba takze wskazac — poniewaz na te kwestie czesto powo-
tujq sie Fundusz i sady administracyjne pierwszej instancji — ze srodkiem odpowiednim z punktu
widzenia ochrony praw jednostki przed natozeniem opfaty przez UFG (badZ odmowa jej umorzenia
czy udzielenia ulgi w jej sptacie) nie jest pow6dztwo o ustalenie z art. 10 ust. 2 ustawy o ubezpie-
czeniach obowigzkowych. W jego ramach mozliwe jest bowiem jedynie ustalenie, ze obowigzek
ubezpieczenia istnieje (a wiec, ze do zawarcia umowy ubezpieczenia doszto] albo — ze nie istnieje
(a wiec, ze zawarcie umowy ubezpieczenia OC nie jest wymagane ). Pow6dztwo to dotyczy zatem
tylko cywilnoprawnej sfery ubezpieczen obowigzkowych, ktéra obejmuje problematyke uméw
ubezpieczen OC. Poza jego zakresem pozostaje jednak druga ze sfer ubezpieczen obowigzkowych
— sfera publicznoprawna — ktéra dotyczy samego obowigzku zawarcia umowy ubezpieczenia 0C,
jego kontroli oraz sankcji za jego naruszenie (a nie sposobu jego wykonania, jakim jest zawar-
cie odpowiedniej umowy cywilnoprawnej). W ramach wskazanego powodztwa nie jest mozliwe
skontrolowanie legalnosci wezwania do uiszczenia analizowanej optaty (odmowy jej umorzenia
badZ udzielenia ulgi w jej sptacie], a wiec przyktadowo: nie mozna zweryfikowac, czy zostata ona

30. Uznanie, ze administracyjne sankcje pienigzne stanowig w istocie sprawy karne, skutkuje istotnymi konse-
kwencjami. ETPC stoi bowiem na stanowisku, ze sankcje takie powinien naktadac lub wymierza¢ organ spetnia-
jacy wymagania z art. 6 EKPC, a jesli rozwigzar takich nie przyjeto, to jego orzeczenia powinny by¢ poddane
kontroli sadu, ktéry spetnia te wymagania. Sad kontrolujacy powinien wigc dziata¢ na podstawie przepiséw
prawa i w oparciu o ustalong procedure, cechowac sie niezalezno$cig, zwtaszcza od wtadzy wykonawczej,
i bezstronnoscig oraz spetniac szereg wymagan proceduralnych. Do tych ostatnich ETPC zalicza réwniez po-
siadanie kompetencji do petnej jurysdykcji, co obejmuje prawo do badania kwestii prawnych i faktycznych
sprawy oraz mozliwos¢ jej merytorycznego rozstrzygniecia (L. Augustyniak, Administracyjne ..., s. 200—201.
Por tez: R. Suwaj, Zasady naktadania administracyjnych kar pienieznych, Wolters Kluwer, Warszawa 2021,
s. 53-58). Kompetencji tych, w petnym zakresie, nie posiadaja polskie sady administracyjne, orzekajace
na podstawie dowodéw zgromadzonych przez organ administracji publicznej oraz w sposéb, co do zasady,
kasacyjny (zob. D. Gut, Merytoryczne rozstrzygniecia sqdow administracyjnych jako przejaw ewolucji sqdo-
wej ochrony praw cztowieka, CH Beck, Warszawa 2024).

31. Zob. § 55 ust. 5 Statutu UFG.
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natozona we wtasciwym trybie oraz w wysokosci zgodnej z przepisami prawa. Powddztwa tego
w zadnym wypadku nie mozna zatem traktowac jako srodka prawnego, ktéry wytaczatby potrze-
be zaskarzania wskazanych aktéw do sadu administracyjnego.

3. Kwalifikacja wezwania do uiszczenia optaty za niezawarcie umowy
ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych na tle systemu
prawa administracyjnego

Jak dowodza powyzsze uwagi, aktualna regulacja optat za niezawarcie umowy ubezpieczenia 0C
posiadaczy pojazdéw mechanicznych z catg pewnoscig nie jest wystarczajaca ani z punktu widzenia
praw i wolosci jednostki, ani ze wzgledu na wymogi spéjnosci systemu prawnego. Obecnie wezwa-
nia UFG do uiszczenia tej optaty, podobnie jak ona sama, a nawet status UFG w zakresie, w ktérym
naktada te optate, ujete zostaty w ustawie o ubezpieczeniach obowigzkowych w sposéb minimalny
oraz bez odestan do innych ustaw proceduralnych, w tym zwtaszcza do k.p.a. W analizowanym
obszarze Fundusz dziata wiec w duzej mierze w pr6zni prawnej, a zatem nie wigza go wymogi, kto-
rym zazwyczaj poddane sg sankcje pieniezne wymierzane przez organy administracji publiczne;.

Powyzsze powoduje, ze zobowigzani postrzegajg analizowang opfate jako swojego rodzaju
putapke, z ktorej niezwykle trudno sie uwolni¢, skoro ustawa o ubezpieczeniach obowigzkowych
nie przewiduje $rodka odwotawczego, za pomoca ktérego mozna bytoby jq zakwestionowac,
a Fundusz jedynie sporadycznie znajduje podstawy do jej umorzenia. Na problemy te obywatele
zwracajq uwage w licznych skargach kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich, ktéry — jak
sygnalizowano powyzej — od kilku lat podejmuje réznorakie dziatania majace na celu zwiekszenie
ochrony prawnej zobowigzanych do uiszczenia omawianej optaty®. W tym kontekscie warto takze
odnotowac, ze z informacji podawanych w powotanych pismach Rzecznika wynika, iz niespetnienie
obowigzku posiadania ubezpieczenia obowigzkowego nie zawsze wynika z celowego uchylania sie
od niego, lecz czesto jest zwigzane z omytkowym wypetnieniem dokumentéw ubezpieczeniowych;
btednym przekonaniem, ze kazde ubezpieczenie OC przedtuza sie automatycznie albo ze pojazd
nieuzywany nie jest objety obowigzkiem ubezpieczenia; trudng sytuacjg zyciowa (w tym choro-
ba wiasng lub osoby najblizszej] czy tez celowym wprowadzeniem w btad kupujacego co do faktu
objecia pojazdu ochrong ubezpieczeniowa, a takze wielu innych stanéw faktycznych i prawnych,
co do ktérych nierzadko mozna obiektywnie stwierdzic, ze powstaty bez winy, a niekiedy nawet
bez udziatu zobowigzanego.

Z podanych powodéw zagadnienie ustalenia charakteru prawnego wezwania do uiszczenia
omawianej optaty, bedace przedmiotem niniejszej publikacji, jawi sie jako istotne, a zarazem nie-
zbedne dla objgcia tego wezwania kontrolg sadowoadministracyjna.

32. Zob.m.in.: https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-samochody-brak-oc-kary-problemy-mf-odpowiedz; https://
bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-kierowcy-brak-oc-oplata-karna-ufg-skarga-kasacyjna-nsa-wyrok-uzasadnienie;
https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-kobieta-oc-brak-oplata-karna-ufg [dostep: 10.05.2026].
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3.1. Publicznoprawny charakter obowigzku zawarcia umowy ubezpieczenia 0C
posiadaczy pojazdéw mechanicznych

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazac, ze obowigzek zawarcia umowy ubezpieczenia OC posia-
daczy pojazdéw mechanicznych ma charakter publicznoprawny, o czym $wiadczg nastepujace
powody. Po pierwsze, wynika on z ustawy (art. 4 pkt 1 ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych),
a nie z umowy ubezpieczenia (ktéra stanowi jedynie narzedzie do jego realizacji). Po drugie, usta-
nawiajac go, ustawodawca postuzyt sie metoda regulacji typowa dla prawa publicznego, a wiec
upowaznit do weryfikacji jego spetnienia okreslone organy wiadzy publicznej, m.in. Policje, organy
celne, Straz Graniczg i sam UFG (art. 84 ust. 2 pkt 1-2 ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych),
jego niewykonanie obwarowat wiadczg forma reakcji w postaci natozenia przez Fundusz optaty,
ktérej egzekucje przekierowat na tryb ustanowiony w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji. Po trzecie, funkcjq omawianego obowigzku jest ochrona interesu publicznego,
jakim jest zapewnienie skutecznej realizacji roszczen 0s6b poszkodowanych®.

Ponadto, publiczny charakter obowigzku zawarcia umowy ubezpieczenia 0C posiadaczy pojaz-
déw mechanicznych jednoznacznie potwierdza takze TK3, rozrdzniajac, jak zostato to uczynione
takze wyzej, dwie sfery ubezpieczen obowigzkowych — prywatnoprawna, do ktérej zaliczajq sie
zobowigzania stron okre$lone przez umowe ubezpieczenia, oraz publicznoprawng, do ktérej nalezy
obowiazek jej zawarcia. Takie same konstatacje ptyna réwniez z najnowszego orzecznictwa NSA,
np. w powotywanym juz postanowieniu z dnia 13 marca 2025 roku, sygn. Il GSK 2852/24, sad ten
wskazat, ze: [ ... | Sqd odwotawczy podziela stanowisko prezentowane przez Rzecznika, ze optata
z tytutu niespetnienia obowigzku zawarcia umowy ubezpieczenia obowigzkowego ma charakter
publicznoprawny, jest wyrazem wtadczych uprawnien panstwa”. Pojawiaja sie one takze w dok-
trynie, np. opinii o projekcie ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych Eugeniusz Kowalewski
i Wradystaw Mogilski wskazywali, ze: ,Elementy przymusu, w tym obowigzek zawarcia umowy,
lezq juz poza sferg samej umowy ubezpieczenia. To zatozenie metodologicznie ustawy jest zgod-
ne z fundamentalnym podziatem prawa ubezpieczeniowego na regulacje cywilno-prawne (prawo
o umowie ubezpieczenia) oraz regulacje administracyjno — i finansowo-prawne (prawo o ustroju
ubezpieczen). Konsekwentnie do tego podziatu, kwestie zwigzane z okresleniem zakresu obo-
wigzku zawarcia umowy ubezpieczenia, kontroli spetnienia tego obowiazku czy konsekwencji
w razie jego niedopetnienia majg charakter publicznoprawny i jako takie lezg poza sferq umowy

ubezpieczenia®”.

33. Zob. M. Orlicki, Ubezpieczenia obowiqzkowe, LEX/el. 2011, pkt 5.3.9.3: Publicznoprawny charakter obowiqzku
ubezpieczenia.

34. Wyrok TK z dnia 18 kwietnia 2000 r,, sygn. K 23/99, LEX nr 40021.

35. E. Kowalewski, W.W. Mogilski, Opinia o projekcie ustawy o ubezpieczeniach obowiqzkowych, Ubezpieczenio-
wym Funduszu Gwarancyjnym i Polskim Biurze Ubezpieczen Komunikacyjnych, druk sejmowy nr 543, http://
orka.sejm.gov.pl/IEKSBAS.nsf/0/C12570A00047DA1EC12570DE00479F06/$file/11595-02.htm, s. 3—4.
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3.2. Administracyjnoprawna odpowiedzialno$¢ za niezawarcie umowy
ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych

Po drugie, naruszenie obowigzku zawarcia umowy ubezpieczenia 0C posiadaczy pojazdéw mecha-
nicznych skutkuje powstaniem odpowiedzialno$ci administracyjnoprawnej, co wynika z charakteru
optaty, bedacej sankcjq za jego niespetnienie oraz postepowania, w ktérym jest ona naktadana.

Jak wskazano wyzej, analizowana odpowiedzialno$¢ powstaje wowczas, gdy posiadacz po-
jazdu mechanicznego nie zawrze umowy ubezpieczenia obowigzkowego OC zgodnie z warunka-
mi okres$lonymiw ustawie o ubezpieczeniach obowigzkowych (art. 88 ust. 1 tej ustawy], i polega
na koniecznosci wniesienia optaty wyliczonej zgodnie z art. 88 ust. 2—3 tej ustawy, a ustalangj
wzgledem konkretnego zobowigzanego przez Fundusz w wezwaniu do jej zaptaty (art. 90 ust. 1
tej ustawy].

Powyzsze oznacza, ze jedynym warunkiem przypisania zobowigzanemu odpowiedzialnosci
jest brak zawarcia umowy ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych w sytuacji, gdy
byto to wymagane przez prawo. Odpowiedzialno$¢ ta ma zatem charakter obiektywny, niezalez-
ny od winy oraz osoby zobowigzanego, co wyklucza mozliwo$¢ uznania jej za odpowiedzialno$¢
karna. Z podobnych wzgledéw nie mozna przypisac jej charakteru cywilnego. Potwierdza to dodat-
kowo fakt, ze odpowiedzialno$¢ ta jest ustalana przez Fundusz, a nie przez sad, co w przypadku
odpowiedzialnosci cywilnej jest wymagane z uwagi na zasade sadowego wymiaru sprawiedliwo-
$ci w sprawach cywilnych.

Ponadto, 0 czym bedzie mowa ponizej, o charakterze odpowiedzialno$ci za brak zawarcia umo-
wy ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych przesadza takze specyfika postepo-
wania, w ramach ktdrego jest ona ustalana, oraz charakter sankcji, z kt6ra sie wigze. Powstaje ona
bowiem w wyniku autorytatywnego dziatania Funduszu, a wiec w sposéb wtadczy i jednostronny,
co istotnie odréznia jq od odpowiedzialnosci cywilnej, zaktadajacej rownorzednosc¢ i autonomicz-
nos¢ stron, jak réwniez wigze sie z natozeniem optaty, ktorej charakter jest wytacznie sankcyjny.

3.3. Charakter opfaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia 0C posiadaczy
pojazdéw mechanicznych

Po trzecie, sankcjq za niezawarcie umowy ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych
jest bezwzglednie oznaczona w ustawie opfata, ktérej konkretna wysokos$¢ zalezy tylko od okre-
su pozostawania bez ochrony ubezpieczeniowej i rodzaju pojazdu. Ze wzgledu na opisane wyzej
cechy obowigzku i odpowiedzialno$ci, z ktorg optata ta jest zwigzana, nie ma watpliwosci, ze na-
lezy ona do administracyjnych srodkéw prawnych o charakterze finansowym, a co za tym idzie
jej charakter nalezy ustala¢ wedtug zasad i regulacji wtasciwych dla prawa administracyjnego.
Jak wskazuje sie w literaturze, do Srodkéw administracyjnych o charakterze finansowym za-
liczy¢ nalezy: 1) $rodki przymusu w postaci grzywny; 2) opfaty administracyjne, wérad ktérych
wyroznia sie: opfaty podstawowe, optaty dodatkowe, opfaty podwyzszone, optaty produktowe; 3]
administracyjne kary pieniezne®. Nie ma watpliwosci, ze rozpatrywana opfata nie jest grzywna,
gdyz ta wystepuje na gruncie prawa administracyjnego w postepowaniu egzekucyjnym uregu-

36. L.Staniszewska, Administracyjne...,s. 144-154.
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lowanym w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, ktérej Fundusz nie stosuje
na etapie nakfadania przedmiotowej optaty, a dopiero w razie jej nieuiszczenia, 0 czym wyraznie
stanowi art. 91 ust. 1 ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych. Przedmiotowej optaty nie mozna
takze zakwalifikowac jako optaty podstawowej, poniewaz jest ona sankcja za naruszenie prawa,
a nie zaptatg za ustugi lub dobra materialne lub niematerialne (a wiec za dziatanie zgodne z pra-
wem), jak ma to miejsce w przypadku opfat podstawowych. Nie mozna takze przyjac, ze jest ona
opfata dodatkowa, gdyz ten rodzaj optaty jest sankcjq za niezastosowanie sie do optaty podsta-
wowej, ktdra w przypadku rozpatrywanej optaty nie istnieje (obowigzek ubezpieczenia spetnia sie
w wyniku zawarcia umowy ubezpieczenia). Poza tym uiszczenie optaty za niezawarcie umowy
ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych nie zwalnia z obowigzku zawarcia takiej
umowy, co 0znacza, ze ma ona jednolicie sankcyjny charakter, ktérego brakuje optacie dodatko-
wej. Z podobnych wzgledéw optaty naktadanej przez UFG nie mozna zaliczy¢ do kategorii optat
podwyzszonych. Nie jest ona takze optatg produktowa, poniewaz nie ma na celu ochrony $rodo-
wiska naturalnego, i nie jest optatq za dziatanie zgodne z prawem.

W powyzszym kontekscie trzeba takze podkresli¢, ze w obecnym stanie prawnym réznice miedzy
opfatami administracyjnymi i podwyzszonymi a administracyjnymi karami pienieznymi zacierajgq
sie, co nastepuje rowniez z tego powodu, ze zasadniczo, przy braku regulacji szczegdlnych, stosuje
sie do nich zasady wynikajace z dziatu Va k.p.a. A zatem, pomimo odmiennej nazwy, traktuje sie je
jako administracyjne kary pieniezne®. Takie ujmowanie réznego rodzaju administracyjnych sank-
cji pienieznych jest zgodne z celem, jaki ustawodawca chciat osiggnaé, wprowadzajac w 2017 roku
do Kodeksu postepowania administracyjnego dziat IVa, co wyraznie podkreslit w uzasadnieniu pro-
jektu tej ustawy: ,W systemie prawa brak jest definicji legalnej pojecia administracyjnej kary pieniez-
nej. Pojecie to w prawie administracyjnym jest powszechnie uzywane przez doktryne i orzecznictwo
sadowe. W przepisach stosuje sig niejednolita terminologie, przyktadowo uzywa sie okreslen: optata
podwyzszona, administracyjna kara pieniezna, kara pieniezna, opfata sankcyjna, kwota dodatkowa
i dodatkowe zobowigzanie podatkowe. Proponuije sie zdefiniowanie administracyjnej kary pienieznej
jako sankgcji o charakterze pienieznym nakfadanej przez organ administracji publicznej, w drodze
decyzji administracyjnej, w nastepstwie naruszenia prawa polegajacego na niedopetnieniu usta-
wowego obowigzku albo niepowstrzymaniu sie od zakazu cigzacego na osobie fizycznej, osobie
prawnej albo jednostce nieposiadajacej osobowosci prawnej (art. 189b k.p.a.). Administracyjng kare
pieniezna nalezy zatem rozumiec jako okreslone w ustawie ujemne skutki prawne, ktére nastepuja,
gdy adresat normy prawnej nie zastosuje sie do ustanowionego nakazu albo zakazu™®. Oznacza
to, ze o kwalifikacji danej sankcji pienieznej jako administracyjnej kary pienieznej decyduje nie jej
nazwa, a jej cechy, okreslone w definicji z art. 189b k.p.a., ktdry aktualnie brzmi: ,Przez administra-
cyjna kare pienieznag rozumie sie okreslong w ustawie sankcje o charakterze pienieznym, nakfadang
przez organ administracji publicznej, w drodze decyzji, w nastepstwie naruszenia prawa polegajacego
na niedopetnieniu obowigzku albo naruszeniu zakazu cigzacego na osobie fizycznej, osobie prawnej
albo jednostce organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej”.

Pomijajac w tym miejscu forme naktadania analizowanej optaty, nalezy uznaé, iz posiada
ona wszystkie cechy administracyjnej kary pienigznej, o ktérych mowa w zacytowanym wyzej

37. Zob. m.in. wyrok NSA z dnia 19 paZdziernika 2023 r., sygn. Il GSK ?35/20, LEX nr 3687825 oraz wyrok WSA
w todziz dnia 19 paZzdziernika 2023 r., sygn. Il SA/kd 622/23, LEX nr 3628157.
38. Sejm Vil kadencji, Druk nr 1183, s. 70.
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art. 189b k.p.a. Po pierwsze, jest sankcjq o charakterze pienieznym, poniewaz stanowi dolegliwo$¢
za naruszenie prawa w postaci braku wykonania publicznoprawnego obowigzku zawarcia przez
posiadaczy pojazdéw mechanicznych umowy ubezpieczenia OC. Co wiecej, ma ona charakter
wytacznie sankcyjny, bowiem jej uiszczenie nie zwalnia z koniecznos$ci zawarcia umowy ubez-
pieczenia. Po drugie, zostata okreslona w ustawie, tj. w art. 88 ust. 2i 3 ustawy o ubezpieczeniach
obowigzkowych. Po trzecie, stanowi nastgpstwo naruszenia prawa, polegajacego na niedopetnieniu
obowiazku zawarcia umowy ubezpieczenia obowigzkowego, zgodnie z warunkami okreslonymi
w ustawie o ubezpieczeniach obowigzkowych.

Za koniecznoscig zakwalifikowania analizowanej optaty do kategorii administracyjnych kar
pienieznych przemawiajq jeszcze dwa dodatkowe wzgledy. Jako pierwszy wskazac nalezy po-
trzebe zachowania spéjnosci systemu prawa, dla ktérego zjawiskiem niepozadanym jest istnienie
jednostkowych regulacji niepodlegajacych regutom ogélinym, do ktérych w tym przypadku nalezy
dziatIVak.p.a. Jako drugi odnotowac trzeba natomiast fakt, ze objecie omawianych opfat rezimem
dziatu IVa k.p.a. umozliwia ztagodzenie absolutnej odpowiedzialnoéci z ich tytutu, zgodnie z omo-
wionymi wyzej standardami wynikajacymi z orzecznictwa TK i ETPC.

3.4. Forma prawna wezwania do uiszczenia optaty za niezawarcie umowy
ubezpieczenia 0C posiadaczy pojazdéw mechanicznych

Po czwarte, powyzsze ustalenia implikuja konieczno$¢ zastosowania wzgledem wezwania do uisz-
czenia przedmiotowej optaty koncepcji domniemania formy decyzji administracyjnej, co w anali-
zowanym przypadku jest nie tylko dopuszczalne, ale i konieczne.

Teoria domniemania formy prawnej decyzji administracyjnej jest r6znie oceniana w doktrynie
i judykaturze. W ostatnich latach zauwazyc¢ mozna jednak na tym tle pewien kompromis, ktéry traf-
nie podsumowat NSAw wyroku z dnia 17 marca 2015 roku, sygn. Il 0SK 1951/13%: ,Po dtugotrwa-
tym sporze w orzecznictwie i doktrynie, aktualnie wypracowano bardziej wywazone i uzyteczne
w orzecznictwie stanowisko, ze domniemanie zatatwienia sprawy w drodze decyzji ma sens tylko
wowczas, gdy przepisy prawa upowazniajg organ administracji publicznej do zatatwienia sprawy
administracyjnej, lecz nie okreslajg formy rozstrzygniecia tej sprawy, co nie jest rzadkim zjawiskiem
w polskim systemie prawnym. Jezeli zatem istnieje watpliwo$¢ co do formy zatatwienia sprawy
administracyjnej, nalezy przyja¢, ze winna byc zatatwiona w drodze decyzji administracyjnej, jed-
nakze koniecznym warunkiem przyjecia takiego domniemania jest ustalenie, ze istnieje sprawa
administracyjna i organ administracji publicznej jest wtasciwy do jej zatatwienia®®”. W demokra-
tycznym panstwie prawnym, jak wywodzit NSA za Barbarg Adamiak® w innym orzeczeniu, , [ ... |
jednostka ma bowiem prawo do ochrony interesu prawnego lub obowigzku prawnego na drodze

39. LEX1956466.

40. CBOSA. Poglad ten pojawia sie w wielu orzeczeniach, a zostat zaczerpniety z: A. Wrobel, [w:] A. Wrobel, M. Jas-
kowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, LEX/el. 2024, kom.
do art. 104 k.p.a., pkt 10.

41. B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej, [w:] Podmioty administracji publicznej
i prawne formy ich dziafania. Studia i materiaty z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendow-
skiego, TNOiK, Torun 2005, s. 20.
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postepowania regulowanego przepisami prawa. Prawo to gwarantuje jednostce wykonywanie
administracji publicznej w formie decyzji administracyjnej*”.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy przyja¢, ze domniemanie formy decyzji administracyj-
nej jest dopuszczalne, gdy: 1) istniejg przepisy prawa upowazniajgce organ wykonujacy admi-
nistracje publiczng do dziatania wobec jednostki w zakresie jej praw i obowigzkéw, a zatem, gdy
istnieje norma kompetencyjna dla organu; 2] przepisy prawa materialnego nie ksztattujg sto-
sunku materialnoprawnego bezposrednio, bez potrzeby autorytatywnej konkretyzacji praw lub
obowigzkéw jednostki przez wtasciwy organ wykonujacy administracje publiczng. Przy czym,
jak wskazuje Barbara Adamiak®, wyktadnia prawa materialnego powinna byé w tym przypadku
oparta na zatozeniu, ze wiadcze dziatania organu wykonujacego administracje publiczng musza
byc realizowane w formach, ktére otwierajg przed jednostka prawo do obrony na drodze regulo-
wanej przepisami prawa.

Sadze, ze w analizowanym przypadku wszystkie powyzsze przestanki zostaty spetnione.
Po pierwsze, przepisy ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych upowazniaja Fundusz do dziatania
wobec jednostki w zakresie jej praw, co wynika z art. 90 ust. 1 tej ustawy, na podstawie ktorego
UFG wzywa dang jednostke do uiszczenia optaty, o ktérej mowa w art. 88 ust. 1 tej ustawy, badz
do dostarczenia dokumentéw, z ktérych wynika brak obowigzku ubezpieczenia albo jego spetnienie.

Po drugie, UFG jest organem administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym. Na podstawie
ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych Fundusz ten zostat bowiem upowazniony do wykony-
wania, w okreslonym zakresie, wtadztwa administracyjnego, a co za tym idzie, w obszarze tego
zlecenia nalezy go postrzegac jako organ administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym.
Okoliczno$¢ ta wprost wynika z art. 96 ust. 1 ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych, zgodnie
z ktérym: 1] UFG jest instytucja wykonujacq zadania okreslone w ustawie; 2] UFG jest wiasciwy
w zakresie egzekucji administracyjnej naleznosci pienieznych powstatych w zwigzku z kontrolg
spetnienia obowigzku zawierania umoéw obowigzkowych ubezpieczen 0C. Jednym z tych zadan,
o ktérych mowa w pkt 1 jest nakfadanie optat z art. 88 ust. 1 ustawy o ubezpieczeniach obowigzko-
wych, co pozostaje w Scistym zwigzku z ich pozniejszq egzekucjg (pkt 2). Czynnosé ta miescei sie
takze w szeroko pojetych funkcjach kontrolnych UFG wzgledem spetniania obowigzku zawierania
umow ubezpieczen obowigzkowych oraz stanowi konsekwencje negatywnego wyniku takiej kon-
troli. Natozenie optaty stanowi wiec reakcje na niewykonanie obowigzku, ktéry jest, jak wskazano
wyzej, obowigzkiem publicznoprawnym, a zatem jest egzekwowany przez panstwo w ramach
przystugujacego mu wiadztwa, ktdre z kolei jest wykonywane poprzez organy ustrojowe albo —
jak ma to miejsce w niniejszej sytuacji — poprzez zlecenie jego wykonania innym podmiotom, tj.
organom w znaczeniu funkcjonalnym.

Po trzecie, obowigzek uiszczenia optaty za brak ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw mecha-
nicznych nie wynika bezpos$rednio z przepiséw prawa, a wymaga autorytatywnej konkretyzacji,
ktorej Fundusz dokonuje w wezwaniu do uiszczenia opfaty (zob. art. 90 ust. 1 ustawy o ubezpie-
czeniach obowigzkowych). W wezwaniu tym UFG oznacza podmiot zobowigzany do uiszczenia
opfaty, ustala jej wysokos$¢ oraz wskazuje okolicznosci, ktére uzasadniaja jej natozenie. Cechuje sie
ono zatem indywidualno$cig i konkretnos$ciq okreslenia podmiotéw, ktérych sprawa administra-
cyjna dotyczy (indywidualnos¢ sprawy], oraz tym, ze w sposéb szczegdlny oznacza okolicznosci,

42. Wyrok NSA z dnia 11 sierpnia 2017 r., sygn. | 0SK 2882/15, LEX nr 2370421.
43. B.Adamiak, Zagadnienie domniemania...,s. 18.
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dla ktérych ustala konsekwencje prawne, a wiec okre$la zakres zastosowania normy prawnej
podlegajacej konkretyzacji (konkretnos¢ sprawy]*4. Na tym tle nie powinny sie juz wiec pojawiac
watpliwosci, ze w analizowanym wezwaniu UFG rozstrzyga sprawe administracyjna. Fundusz
dokonuje w nim bowiem autorytatywnej konkretyzacji administracyjnoprawnego stosunku ma-
terialnegow postaci natozenia sankcji pienieznej za brak spetnienia obowigzku zawarcia umowy
ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych.

Dodatkowo, dzieki kwalifikacji analizowanego wezwania jako decyzji administracyjnej, zo-
bowigzanemu do uiszczenia przedmiotowej optaty zapewnione zostang gwarancje ustanowione
w k.p.a. dla postepowania jurysdykcyjnego, a odpowiedzialno$¢ z jej tytutu przestanie miec cha-
rakter absolutny. Forma decyzji administracyjnej zagwarantuje takze pozbawiona jakichkolwiek
watpliwosci mozliwo$¢ poddania analizowanych wezwan kontroli sagdéw administracyjnych.

Podsumowanie

Jak wykazata przeprowadzona analiza, brak ustawowego okreslenia charakteru prawnego wezwa-
nia do uiszczenia optaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw mecha-
nicznych wywotuje liczne problemy systemowe i praktyczne. Dotyczg one w szczegdlnosci nie-
sformalizowanego trybu ich wystosowywania, a w konsekwencji braku odpowiednich gwarancji
proceduralnych dla zobowigzanych, w tym mozliwosci ich zaskarzenia w jakimkolwiek trybie. Stan
ten wywotuje powazne watpliwosci co do zgodnosci rozwigzan przyjetych w ustawie o ubezpie-
czeniach obowigzkowych z Konstytucjq RP. Z tego powodu w niniejszym artykule zaproponowano
koncepcje kwalifikacji analizowanego wezwania jako decyzji administracyjnej naktadajacej admi-
nistracyjna kare pieniezng w rozumieniu art. 189b k.p.a. Ujecie to, jak starano sie¢ wykazac, pozo-
staje zgodne z systemem prawa administracyjnego oraz umozliwia zapewnienie zobowigzanym
nalezytych gwarancji proceduralnych, wynikajacych zaréwno z ogélnego postepowania admini-
stracyjnego oraz z dziatu IVa k.p.a. (na etapie naktadania przedmiotowych optat), jak i z postepo-
wania sagdowoadministracyjnego (na etapie kontroli ich naktadania przez sady administracyjne).
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The Legal Character of a Demand for Payment of the Penalty Imposed for
Failure to Conclude a Motor Third-Party Liability Insurance Contract

This article examines the legal nature of a demand for payment issued by the Insurance Guarantee Fund
in respect of the failure to conclude a compulsory motor third-party liability insurance contract. Despite
the widespread application of this financial sanction, the legislature has not expressly defined the le-
gal character of the demand for payment. This legislative omission gives rise to significant systemic
and practical concerns, particularly in relation to the procedural safequards afforded to liable persons
and the availability of effective judicial review of the Fund’s actions. The article analyses the applicable
statutory framework and its operation in practice, identifying a number of deficiencies when assessed
against constitutional and international standards of legal protection. It is argued that the demand
for payment should properly be classified as an administrative decision imposing an administrative
pecuniary penalty within the meaning of Article 189b of the Polish Code of Administrative Procedure.
Such a qualification would subject the measure to the general framework of administrative procedure
and ensure its reviewability by the administrative courts.

Keywords: compulsory insurance, motor third-party liability insurance, demand for payment for fail-
ure to conclude a motor third-party liability insurance contract, penalty for failure to conclude a motor
third-party liability insurance contract, legal remedy
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