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0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1264 ze zm.), zaskarzam
w catosci wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie (dalej: ,WSA
w Warszawie” lub ,Sad | instancji”) z dnia 9 kwietnia 2026 r. V SA/Wa 2728/25,
oddalajagcy skarge _ (dalej: ,Uczestnik”) w przedmiocie kontroli
wezwania do uiszczenia optaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia obowigzkowego
OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych wystosowanego przez Ubezpieczeniowy
Fundusz Gwarancyjny (dalej: ,UFG"” lub ,Fundusz”), doreczony Rzecznikowi Praw
Obywatelskich (dalej: ,RPO" lub ,Rzecznik”) w dniu 23 kwietnia 2026 r.

Zaskarzonemu wyrokowi zarzucam:

I. na podstawie art. 174 pkt 2 p.p.s.a., ze zostat on wydany z naruszeniem
przepiséw postepowania, tj.:

1. art. 151 p.p.s.a. w zw. z art. 53 § 2 p.p.s.a. w zw. z art. 86 § 1 p.p.s.a. poprzez
rozpoznanie skargi i jej oddalenie bez uprzedniego rozpatrzenia wniosku Uczestnika
o przywrocenie terminu do jej wniesienia, podczas gdy celem tego wniosku byto
przywrécenie terminu do wniesienia skargi na wezwanie do uiszczenia optaty za
niezawarcie umowy ubezpieczenia obowigzkowego OC posiadaczy pojazdow
mechanicznych, stanowigcego - zdaniem Uczestnika - decyzje administracyjng, a nie
akt, o ktérym mowa w art. 38 2 pkt 4 p.p.s.a,;

2. art. 151 p.p.s.a. w zw. z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. w zw. z art. 2, art. 7 oraz art. 78
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 7 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 87, poz.
483 ze zm., dalej: ,,Konstytucja RP”) w zw. z art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw
cziowieka i podstawowych wolnosci sporzagdzonej w Rzymie w dniu 4 listopada
1950 r, zmienionej nastepnie protokotami nr 3, 5i 8 oraz uzupetnionej protokotem
2 (Dz.U. 2 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm., dalej: ,,EKPC”) w zw. art. 7, art. 9, art. 10
ust. 1, art. 15, art. 77 8 1, art. 80, art. 81, art. 107 8 3 oraz art. 189a 8 1i art. 189f § 1-
3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (t.j.
Dz.U. z 2025 r. poz. 1691 ze zm., dalej: ,k.p.a.”) poprzez przyjecie, ze wezwanie do
uiszczenia optaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia obowigzkowego OC posiadaczy
pojazddw mechanicznych stanowi akt z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. oraz oddalenie skargi
w wyniku uznania, ze akt ten zostat podjety zgodnie z prawem, podczas gdy wezwanie
to nalezy kwalifikowad jako decyzje administracyjng naktadajgcg administracyjng kare
pieniezng, ktéra w okolicznosciach niniejszej sprawy zostata podjeta z naruszeniem
prawa, poniewaz wydano jg w postepowaniu, w ktérym nie zrealizowano
podstawowych  gwarancji  wynikajgcych z zasad ogdlnego postepowania



administracyjnego, w tym zwitaszcza zasady prawdy obiektywnej i czynnego udziatu
strony w postepowaniu, jak réwniez nie zastosowano przepisow dziatu IVA k.p.a.
dotyczgcych administracyjnych kar pienieznych;

3. art. 190 p.p.s.a. poprzez zignorowanie przez Sad | instancji wyktadni art. 88 ust. 1,
art. 90 ust. 1 oraz art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 22 maja 2003 r. o ubezpieczeniach
obowigzkowych, Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym i Polskim Biurze
Ubezpieczycieli Komunikacyjnych (t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 367 ze zm., dalej: ,ustawa
o ubezpieczeniach obowigzkowych”) zaprezentowanej przez Naczelny Sad
Administracyjny (dalej: ,NSA") w postanowieniu z dnia 26 sierpnia 2025 r. wydanym
w sprawie pod sygnaturg Il GSK 933/25 wskutek ktérego zapadt zaskarzony wyrok oraz
przyjecie, ze w wezwaniu do uiszczenia optaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia OC
posiadaczy pojazdoéw mechanicznych UFG nie dokonuje ustalenia optaty, a jest ona
ustalana, w zaleznosci od przedstawionych przez zobowigzanego dowoddéw, na
pozniejszym etapie, poprzedzajgcym etap egzekucji prowadzonej na podstawie
przepisOw ustawy zdnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji (t.j. Dz.U. z 2026 r. poz. 268 ze zm., dalej: ,u.p.e.a.”), podczas gdy
wniosek taki nie wynika z wyktadni dokonanej przez NSA w powotanym wyzej
postanowieniu, w ramach ktérej wyraznie wskazano, ze UFG: (..) najpierw ustala
obowigzek uiszczenia optaty, nastepnie wzywa do jej uiszczenia, moze umorzy¢ opfate
w catosci lub w czesci albo udzieli¢ ulgi w jej sptacie na wniosek zobowigzanego, a w razie
potrzeby - wystawia tytut wykonawczy dla dokonania egzekucji administracyjnej, jak
rowniez jest on sprzeczny z art. 91 ust. 2 pkt 1 ustawy o ubezpieczeniach
obowigzkowych, ktory zezwala na stosowanie egzekucji, o ile naleznosci z tytutu optaty
wynikajg z wezwania do zaptaty; ponadto, Sad | instancji, uznajac, ze wezwanie UFG do
uiszczenia optaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdow
mechanicznych stanowi akt z art. 3 8 2 pkt 4 p.p.s.a., zignorowat zaprezentowang przez
NSA wyktadnie wskazanych wyzej przepiséw ustawy o0 ubezpieczeniach
obowigzkowych, odnoszgcg sie do charakteru tego wezwania, a mianowicie pominat
podniesione przez NSA wskazanie, ze: Wfadczosc stosunku publicznoprawnego wymaga
swoistej ,rekompensaty”, jakg jest stworzenie obywatelowi - jako stabszej stronie tego
stosunku - gwarancji proceduralnych, pozwalajgcych mu na nalezyte przektadanie swych
racji i obrone swojego interesu, ktore to gwarancje mogg by¢ zapewnione jedynie gdy na
etapie naktadania przedmiotowej optaty UFG stosowatby k.p.a.,

co miato istotny wptyw na wynik sprawy, gdyz skutkowato oddaleniem skargi
pomimo, ze dziatanie UFG naruszato prawo,




Il. na podstawie art. 174 pkt 1 p.p.s.a., ze zostat on wydany z naruszeniem prawa
materialnego poprzez jego niewtasciwg wyktadnie, tj.:

4. art. 88 ust. 1, art. 90 ust. 1 oraz art. 91 ust. 1 ustawy o ubezpieczeniach
obowigzkowych poprzez przyjecie, ze Fundusz nie ustala optaty za niezawarcie umowy
ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych w wezwaniu, o ktérym mowa
w art. 90 ust. 1 ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych, lecz dokonuje tego dopiero
poZniej, na etapie poprzedzajagcym egzekucje tej optaty, co skutkowato uznaniem, ze
wezwanie to nie stanowi decyzji administracyjnej oraz, ze natozona w nim optata nie
jest administracyjng karg pieniezng, podczas gdy to wiasnie w przedmiotowym
wezwaniu, dochodzi do natozenia optaty, ktérg - zuwagi na to, ze posiada ona wszystkie
cechy, o ktorych mowa w art. 189b k.p.a. - nalezy kwalifikowac jako administracyjng
kare pieniezng, co implikuje rowniez konieczno$¢ uznania samego wezwania za decyzje
administracja.

Ewentualnie, w razie niepodzielenia przez Sad stanowiska Rzecznika Praw

Obywatelskich, ze wezwanie do uiszczenia optaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia

OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych stanowi decyzje administracyjna,

zaskarzonemu wyrokowi zarzucam:

1. na podstawie art. 174 pkt 2 p.p.s.a., ze zostat on wydany z naruszeniem
przepisé6w postepowania, tj. art. 151 p.p.s.a. w zw. z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. w zw.
z art. 7, art. 9, art. 10, art. 81 oraz art. 77 8 1 k.p.a. w zw. z art. 2 Konstytucji RP
poprzez uznanie, ze zaskarzone wezwanie nie narusza prawa, podczas gdy zostato ono
wydane bez wyczerpujgcego zabrania i rozpatrzenia materiatu dowodowego oraz bez
udziatu Uczestnika, do czego w niniejszym postepowaniu UFG byt zobowigzany z uwagi
na gwarancje wynikajgce z zasady demokratycznego panistwa prawnego, o ktérej mowa
w art. 2 Konstytucji RP z ktorej wynika, ze kazde dziatanie wtadcze organu administracji
publicznej podejmowane wobec jednostki, a zatem nie tylko to, dokonywane w ramach
jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego, powinno by¢ poprzedzone
doktadnym wyjasnieniem stanu faktycznego, w ramach ktoérego adresat tego dziatania
bedzie mogt zajg¢ stanowisko oraz bedzie nalezycie poinformowany o okolicznosciach
faktycznych i prawnych, majgcych znaczenie dla ustalenia jego praw lub obowigzkéw;

2. na podstawie art. 174 pkt 1 p.p.s.a., ze zostat on wydany z naruszeniem prawa
materialnego poprzez jego niewtasciwag wyktadnie, tj. art. 88 ust. 1 art. 90 ust. 1
oraz art. 91 ust. 1 ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych poprzez przyjecie, ze
Fundusz nie ustala optaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia OC posiadaczy



pojazdéw mechanicznych na etapie kierowania do zobowigzanego wezwania do zaptaty
optaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych,
poniewaz dokonuje tego dopiero na pézniejszym etapie, podczas gdy z wymienionych
przepisOw wynika, ze optata ta jest ustalana w przedmiotowym wezwaniu i to na jego
podstawie mozliwe jest pdzniejsze przeprowadzenie egzekucji, o czym stanowi art. 91
ust. 2 pkt 1 ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych.

Z uwagi na powyzsze, wnosze o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i podjecie
rozstrzygniecia na podstawie art. 1858 1 p.p.s.a.

Jednoczesnie, na podstawie art. 176 8 2 p.p.s.a., oSwiadczam, ze zrzekam sie rozprawy.
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1.

(1

Istota sprawy

Niniejsza sprawa dotyczy problematyki charakteru prawnego wezwania do
uiszczenia optaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw
mechanicznych, o ktérym mowa w art. 90 ust. 1 ustawy o ubezpieczeniach
obowigzkowych wokot ktorej Rzecznik Praw Obywatelskich podejmuje réznorakie
dziatania generalne oraz indywidualne'. Jednym z zasadniczych kierunkéw tych
dziatan jest dazenie do objecia przedmiotowych wezwan kontrolag sadéw
administracyjnych, co powinno nastgpi¢ - zdaniem Rzecznika - z uwagi na
posiadane przez nie cechy, przesgdzajgce o koniecznosci uznania ich za decyzje
administracyjne, nakitadajagce administracyjne kary pieniezne w rozumieniu
art. 189b k.p.a.

Stanowisko Rzecznika odpowiada interpretacji zaprezentowanej przez Trybunat
Konstytucyjny (dalej takze: ,TK") w wyroku z dnia 18 kwietnia 2000 r., K 23/992, na
ktory powotat sie takze NSA w wyroku z dnia 26 sierpnia 2025 r. wydanym w sprawie
pod sygnaturg Il GSK 933/25, wskutek ktérego zapadt zaskarzony wyrok.
W orzeczeniu tym TK wskazat, ze skoro optata za brak OC posiadaczy pojazddéw
mechanicznych ma charakter publicznoprawny - to (...) sprawa ustalenia tej optfaty
ma cechy zblizone do regulacji administracyjnoprawnej czy tez wrecz ma charakter
administracyjnoprawny, [a zatem, przyp. RPO] majgc na wzgledzie tres¢ art. 77 ust. 2 i
art. 78 Konstytucji RP sprawa ta powinna by¢ zatatwiona w_okreslonym trybie

Z mozliwoscig skorzystania z drogi sgdowej do ewentualnego dochodzenia swoich
praw przez zobowigzanych do uiszczenia optaty (...). Skoro bowiem UFG realizuje
zadania wynikajgce z ustawy /art. 90e ust. 1/ [ustawy o dziatalnosci ubezpieczeniowej,

przyp. RPO] o charakterze wtadczym, to w tym zakresie Fundusz dziata jako inny
podmiot powotany z mocy prawa do zatatwienia spraw administracyjnych /art.
1pkt 2 k.p.a. (...) Fundusz jest samodzielnq jednostkq gospodarczqg, wykonujgcg w
zakresie okreslonym w ustawie zadania z zakresu administracji panistwowej. W tym tez
zakresie, o ile przepisy szczegolne /ustawa o dziatalnosci ubezpieczeniowej/ nie
stanowiq inaczej, powinny znaleZzé zastosowanie przepisy k.p.a. i w dalszej
kolejnosci przepisy ustawy (...) [0 NSA, przyp. RPOJ3.

1 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-kupione-auto-ubezpieczenie-oc-blad-ufg-odpowiedz.

2

Orzecznictwo  Trybunatu  Konstytucyjnego,  Zbiér  Urzedowy  (dalej: ,OTK  ZU"),

https://otkzu.trybunal.gov.pl/.
3 Postanowienie NSA w Warszawie z dnia 10 grudnia 2001 r., Ill SA 728/01, CBOSA.
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(3) Argumentacje podobng do powyzszej prezentuje takze NSA w najnowszych
orzeczeniach dotyczacych analizowanej problematyki. W precedensowym
w tym obszarze postanowieniu z dnia 13 marca 2025 r, Il GSK 2852/244,
zapadtym wskutek skargi kasacyjnej RPO>, NSA wprost wskazat, ze
rozstrzygniecia UFG w przedmiocie umorzenia optaty za brak ubezpieczenia
obowigzkowego OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych, o ktérych mowa w art. 94
ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych powinny przybiera¢ forme decyzji
administracyjnych: Opisane relacje pomiedzy osobq zobowigzang do uiszczenia

optaty z tytutu niezawarcia umowy ubezpieczenia obowigzkowego a UFG, oparte na
podlegtosci wiadztwa tego ostatniego, takze przejawiajq sie w mozliwosci zastosowania
przez UFG ulg przewidzianych w art. 94 ust. 1 ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych,
co winno nastgpié¢ w formie decyzji, szczegélnie, ze rozstrzygniecie ma wpiyw na
sfere majgtkowq wnioskodawcy, a do tego wymaga przeprowadzenia
postepowania i na koricu wydania rozstrzygniecia o charakterze uznaniowym.
Zresztq takq forme zatatwienia wniosku o umorzenie postepowania przewiduje wydany

na podstawie art. 94 ust. 2 ww. ustawy Statut Ubezpieczeniowego Funduszu
Gwarancyjnego (por. tez wyrok NSA z 15 kwietnia 2021 r., sygn. akt | GSK 691/18).

(4) Pomimo, ze zacytowane stanowisko NSA odnosi sie do rozstrzygniecia UFG
w przedmiocie odmowy umorzenia optaty za brak ubezpieczenia OC posiadaczy
pojazdéw mechanicznych, to - zdaniem RPO - nalezy je odnosi¢ takze do samego
wezwania do uiszczenia takiej optaty. Nalezy bowiem wskaza¢, ze zostato ono
wyrazone na kanwie skargi kasacyjnej RPO, ktéra dotyczyta wezwania do zaptaty
optaty (a nie decyzji w sprawie odmowy jej umorzenia, na ktérg NSA wskazat wprost
tylko ze wzgledu na ustalenie, iz skarga wniesiona do Sadu | instancji w istocie
dotyczyta odmowy umorzenia optaty, a nie wezwania do jej zaptaty). W opinii
Rzecznika oba te rozstrzygniecia pod wzgledem ich charakteru prawnego
nalezy jednak postrzega¢ jednolicie. Oba dotyczg bowiem skutkdow
niezastosowania sie do publicznoprawnego obowigzku zawarcia umowy
ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéow mechanicznych, majg charakter witadczy,
dotyczg sfery majgtkowej zobowigzanego do zaptaty optaty oraz w obu przypadkach
podejmuje je, w imieniu panstwa, UFG, ktéry z tego wzgledu nalezy kwalifikowac jako
organ administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym (co wprost potwierdzit
NSA w ww. postanowieniu, wskazujgc: Dlatego tez za zasadny naleiato uznaé

4 Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych, dalej: ,CBOSA".

5 https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-kierowcy-brak-oc-oplata-karna-ufg-skarga-kasacyjna-nsa-wyrok-
uzasadnienie.
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(5)

(6)

argumenty skarzgcego kasacyjnie Rzecznika, ze Fundusz naleZy postrzegac jako
organ administracji w znaczeniu funkcjonalnym).

Argumentacje podobng do przytoczonej wyzej NSA przedstawit takze w wyroku
z dnia 26 sierpnia 2025 r. wydanym w sprawie pod sygnaturg Il GSK 933/25, ktérym
Sad | instancji jest zwigzany zgodnie z art. 190 p.p.s.a.: Sqd podziela stanowisko
TK w sprawie K 23/99, przywotanie réwniez przez skarzqcego w skardze kasacyjnej, ze
uznanie publicznoprawnego charakteru optaty wnoszonej na rzecz UFG i podlegajgcej
egzekucji administracyjnej na wniosek Funduszu - wierzyciela, oznacza, Ze relacje
pomiedzy osobqg zobowiqzanqg do zawarcia umowy ubezpieczenia a Funduszem sq
wyznaczane stosownie do wzorow prawa administracyjnego. Zaktada to m.in. brak
rownorzednosci podmiotéow i dopuszcza poddanie obywatela (innego podmiotu
podobnego) witadczym dziataniom funduszu, ktory najpierw ustala obowigzek
uiszczenia optaty, nastepnie wzywa do jej uiszczenia, moze umorzy¢ optate w
catosci lub w czesci albo udzieli¢ ulgi w jej sptacie na wniosek zobowigzanego, a -
w razie potrzeby - wystawia tytut wykonawczy dla dokonania egzekucji
administracyjnej.

Dodatkowo - jak wskazujg TK oraz NSA w cytowanych wyzej wyrokach - z uwagi na
powotane wyzej cechy optaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia OC posiadaczy
pojazdow mechanicznych (co nalezy odnosi¢ tez do decyzji o odmowie umorzenia
takiej optaty) - jej naktadanie powinno nastepowa¢ w ramach postepowania
zapewniajgcego zobowigzanemu odpowiednie gwarancje proceduralne, w tym
prawo do zaskarzenia wezwania naktadajgcego te optate. TK w cytowanym
orzeczeniu podkres$lat bowiem wyraznie, ze publicznoprawny charakter stosunku
jaki powstaje pomiedzy UFG a zobowigzanym do zaptaty optaty za brak umowy OC
posiadaczy pojazdow mechanicznych wywotuje konieczno$¢ istnienia gwarancji
proceduralnych, ktére (..) w Swietle standarddw wynikajgcych z konstytucji (a
zwtaszcza z jej art. 2) i z prawa miedzynarodowego - muszq przystugiwac¢ w tych
wszystkich sytuacjach, gdy obywatel jest poddany wtadztwu organu publicznego lub - jak
w tym wypadku - podmiotu realizujgcego zadania tej wtadzy. (...) wladczosé stosunku
publicznoprawnego wymaga swoistej ,rekompensaty”, jakq jest stworzenie
obywatelowi - jako stabszej stronie tego stosunku - gwarancji proceduralnych,
pozwalajgcych mu na nalezyte przedktadanie swych racji i ochrone swojego
interesu. Postepowanie ustalajgce obowigzek wniesienia przedmiotowej optaty,
opierajgce sie na publicznoprawnym modelu usytuowania obywatela, musi zatem -
jak zwazyt Trybunat - czyni¢ zadosé podstawowym wymaganiom nalezytej
procedury, tak jak formutowane sq one w swiecie wspétczesnym. Jest to konieczne



(7)

(8)

zwtaszcza w swietle ustalenia, ze optata ta ma charakter sankcjonujgco-
dyscyplinujgcy, a wiec jest formq poddania obywatela pewnej represji.

ldentyczne do powyzszych wskazania zawart takze NSA w wyroku zapadtym pod
sygnaturg Il GSK 933/25, ktérym Sad | instancji jest zwigzany na podstawie art. 190
p.p.s.a.. Publicznoprawny charakter omawianego stosunku powoduje istnienie
podporzgdkowania podmiotu Funduszowi, mimo Ze nie jest on organem administracji
publicznej. Réwnoczesnie z istoty takiego stosunku (o charakterze
administracyjnym) wynika tez, ze obywatelowi powinny przystugiwac¢ gwarancje
proceduralne, jakie - w swietle standardéw wynikajgcych z Konstytucji (art. 2, art.
45 ust. 1, art. 184) - muszq przystugiwaé w tych wszystkich sytuacjach, gdy obywatel
jest poddany wtadztwu organu publicznego lub - jak w tym wypadku podmiotu,
realizujgcego zadania tej wtadzy. Wtadczosc stosunku publicznoprawnego wymaga
bowiem swoistej "rekompensaty", jakg jest stworzenie obywatelowi - jako stabszej stronie
tego stosunku - gwarancji proceduralnych, pozwalajgcych mu na nalezyte przedktadanie
swych racji i obrone swego interesu.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich wskazana w obu powotanych wyzej
orzeczeniach ,rekompensata” dla obywatela bedzie mogta by¢ uznana za
rzeczywistg dopiero wowczas, gdy wezwanie do uiszczenia optaty za brak zawarcia
umowy ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych (tak samo jak
decyzja o odmowie umorzenia takiej optaty) zostanie zakwalifikowane jako decyzja
administracyjna. Samo tylko uznanie tych rozstrzygniec za akty, o ktérych mowa w
art. 3 8 2 p.p.s.a., jak przyjat to Sad | instancji w zaskarzonym wyroku, otworzy
wprawdzie droge do ich zaskarzenia przed sagdami administracyjnymi, jednak nie
zapewni stronom odpowiednich praw proceduralnych na etapie postepowania
przed UFG.

9)

Z tych wzgledéw - w opinii Rzecznika Praw Obywatelskich - przyjecie za Sgdem
| instancji, ze wezwanie do uiszczenia optaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia
OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych stanowi akt, o ktérym mowa w art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a., jest niewystarczajgce do zapewnienia zobowigzanym gwarancji
proceduralnych, o ktérych mowa w powyzszym wyroku TK oraz orzeczeniach NSA.
Kontrola sgdowoadministracyjna takich wezwan jedynie w ograniczonym zakresie
wptynie bowiem na poprawe sytuacji stron na etapie postepowania przed UFG.
Natomiast uznanie tych wezwan - zgodnie ze stanowiskiem Rzecznika - za decyzje
administracyjne pozwoli nie tylko na poddanie ich kontroli sgdowoadministracyjnej,
lecz przede wszystkim zobowigze UFG do stosowania przepiséw k.p.a., w tym dziatu
IVa tej ustawy, co pozwoli dostosowac postepowanie prowadzone przez ten organ
do odpowiednich standardéw odnoszgcych sie do odpowiedzialnosci z tytutu sankcji




administracyjnych wyznaczonych w orzecznictwie TK oraz Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka

2. Uzasadnienie zarzutéow

2.1. Nierozpoznanie wniosku o przywrécenie terminu do wniesienia skargi

(10) Sad | instancji nie rozpoznat wniosku Uczestnika o przywrécenie terminu do
whniesienia skargi oraz nie wydat postanowienia w tym przedmiocie, do czego
zobowigzywat go art. 86 8 1 p.p.s.a. Uznajac bowiem, ze zaskarzone wezwanie do
uiszczenia optaty za brak zawarcia umowy obowigzkowego ubezpieczenia OC
posiadaczy pojazdéw mechanicznych stanowi akt, o ktérym mowa w art. 3 8§ 2 pkt 4
p.p.s.a., Sad zastosowat art. 53 8 2 p.p.s.a. i rozpoznat skarge bez wydania odrebnego
postanowienia w przedmiocie przywrécenia terminu.

(11) Tymczasem w skardze z dnia 11 lipca 2024 r. Uczestnik wprawdzie wnidst o uznanie,
ze uchybienie terminowi do wniesienia skargi nastgpito bez jego winy, oraz o jej
rozpoznanie na podstawie art. 53 § 2 p.p.s.a., jednak w samej skardze przytoczyt
zarzuty, w ktérych domagat sie uznania, ze zaskarzone wezwanie stanowi decyzje
administracyjng. Nie budzi zatem watpliwosci, Zze jego intencjg byio
przywroécenie terminu do wniesienia skargi na decyzje administracyjna, a nie
na akt, o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. JednoczesSnie argumenty
podniesione przez Uczestnika uzasadniaty przywrécenie tego terminu, poniewaz ani
wezwanie do uiszczenia optaty za brak zawarcia umowy obowigzkowego
ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych, ani przepisy ustawy
o ubezpieczeniach obowigzkowych nie zawieraty informacji o prawie do wniesienia
skargi do sgdu administracyjnego, zas linia orzecznicza sgdéw administracyjnych
dopuszczajgca takg mozliwos¢ w dniu 11 lipca 2024 r. nie byta jeszcze uksztattowana.
Ponadto Uczestnik sporzadzit skarge samodzielnie, a nie posiada wyksztatcenia
prawniczego.

(12) Z powyzszych wzgledéw nie budzi watpliwosci, ze Sad | instancji, rozpoznajac
skarge bez uprzedniego wydania postanowienia o przywréceniu terminu do jej
wniesienia albo o odmowie przywrécenia tego terminu, naruszyt art. 151
p.p.s.a. w zw. z art. 53 § 2 p.p.s.a. w zw. z art. 86 § 1 p.p.s.a.
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2.2. Wezwanie UFG do uiszczenia optaty za niezawarcie ubezpieczenia OC
posiadaczy pojazdéw mechanicznych stanowi decyzje administracyjna

2.2.1. Obowigzek posiadania ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw
mechanicznych ma charakter publicznoprawny

(13) Jak wskazano wyzej, Rzecznik Praw Obywatelskich, odmiennie do Sgdu | instancji,
stoi na stanowisku, ze wezwanie UFG do uiszczenia optaty za niezawarcie umowy OC
posiadaczy pojazdow mechanicznych nalezy kwalifikowaé jako decyzje
administracyjng, o czym Swiadczg nastepujgce argumenty.

(14) Po  pierwsze, obowigzek ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw
mechanicznych ma charakter publicznoprawny, co do czego nie ma aktualnie
watpliwosci ani w judykaturze, ani w doktrynie. W szczegdlnosci kwestie te
jednoznacznie potwierdzit TK w powotywanym wyzej wyroku w sprawie K 23/99,
w ktorym dokonat wyraznego oddzielenia pomiedzy sferg prywatnoprawng
a publicznoprawng w zakresie regulacji ubezpieczen obowigzkowych,
wskazujac, ze do pierwszej z nich zalicza sie umowa ubezpieczenia, natomiast do
drugiej obowigzek jej zawarcia. Stanowisko to jest aktualne takze na gruncie obecnie
obowigzujgcej ustawy, mocg ktérej nie zmieniono istoty rozpatrywanego obowigzku,
co potwierdzajg rozwazania E. Kowalewskiego i W. Mogilskiego poczynione na
kanwie projektu ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych: Elementy przymusu,
w tym obowiqzek zawarcia umowy, lezq juz poza sferq samej umowy ubezpieczenia. To
zatoZzenie metodologicznie ustawy jest zgodne 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
obowigzku zawarcia umowy ubezpieczenia, kontroli spetnienia tego obowigzku czy
konsekwencji w razie jego niedopetnienia majq charakter publicznoprawny i jako
takie lezqg poza sferqg umowy ubezpieczenia®.

(15) Sposrdd najistotniejszych argumentéw przemawiajgcych za publicznoprawnym
charakterem obowigzku ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych
nalezy wskazac:

(1) fakt, ze wynika on z ustawy a nie z umowy;

6 Kowalewski E., Mogilski W., Opinia o projekcie ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych,
Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym i Polskim Biurze Ubezpieczeri Komunikacyjnych, druk sejmowy
nr 543,
http://orka.sejm.gov.pl/IEKSBAS.nsf/0/C12570A00047DATEC12570DE00479F06/%file/11595-02.htm, s. 3-
4,
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(2) fakt, ze, ustanawiajgc go, ustawodawca postuzyt sie metoda regulacji
typowa dla prawa publicznego, tj.:
(a) jego spetnienie podlega kontroli przez organy wtadzy publicznej,
m.in. Policje, organy celne, Straz Graniczg, ale takze przez samo
UFG, zob. art. 84 ust. 2 pkt 1-2 ustawy o ubezpieczeniach
obowigzkowych;
(b) brak jego spetnienia wywotuje wiadczg forme reakcji w postaci
natozenia na zobowigzanego przez UFG sankcji pienieznej;
(c) egzekucja ww. optaty karnej odbywa sie w drodze ustawy
0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji;
(3) fakt, ze jego funkcjg jest ochrona interesu publicznego w postaci
zapewnienia skutecznej realizacji roszczeh oséb poszkodowanych?’.

(16) Powyzsza teza o publicznoprawnym charakterze rozpatrywanego obowigzku jest
reprezentowana powszechnie takze w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego (dalej: ,SN”)
oraz NSA. Przyktadowo, w uchwale sktadu 7 sedziéw SN z dnia 29 grudnia 1994 r., llI
CZP 120/948, Sad ten wskazat, ze: (...) na gruncie ustawy z dnia 28 lipca 1990 r. o
dziatalnosci ubezpieczeniowej (...) obowigzek ubezpieczenia w okreslonym zakresie
jest jedynie natury administracyjnej, a NSA w postanowieniu z dnia 8 listopada
2023 r., | GSK 1213/23°, ze: Przewidziana w art. 88 ustawy o ubezpieczeniach opftata z
tytutu niespetnienia obowiqzku zawarcia umowy ubezpieczenia ma charakter
publicznoprawny i podlega egzekucji administracyjnej.

2.2.2. Brak spetnienia obowigzku zawarcia umowy ubezpieczenia OC posiadaczy
pojazdéw mechanicznych skutkuje odpowiedzialnoscig administracyjnoprawng

(17) Po drugie, naruszenie wskazanego wyzej obowigzku skutkuje wystgpieniem po
stronie posiadaczy pojazdédw mechanicznych odpowiedzialnosci, ktéra jest
odpowiedzialnoscig administracyjnoprawng, gdyz na to wskazuje jej charakter,
cechy sankgcji, z ktorg jest zwigzana oraz istota postepowania, w ktérym sankcja ta
jest naktadana.

(18) Celem  unikniecia  szczegbétowych  rozwazan w  zakresie  charakteru
odpowiedzialnosci administracyjnoprawnej, ktéra jest zagadnieniem ztozonym
i wwyniku tego nie posiada jednej, powszechnie akceptowanej w doktrynie czy

7 Zob. M. Orlicki, Ubezpieczenia Obowigzkowe, LEX/el. 2011 [pkt 5.3.9.3: Publicznoprawny charakter
obowiqzku ubezpieczenia].

8 Nieopublikowany w Bazie Orzeczen Sgdu Najwyzszego (dalej: ,BOSN"), LEX nr 4152.
° CBOSA.
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orzecznictwie, definicji, warto w tym miejscu zastosowac czesto uzywang przy okazji
identyfikacji charakteru odpowiedzialnosci, metode wykluczenia, polegajgcg na
ustaleniu, ze dane zachowanie nie nalezy do odpowiedzialnosci cywilnej czy karnej'®.

(19) W rozpatrywanym przypadku odpowiedzialnos¢ powstaje wowczas, gdy posiadacz
pojazdu mechanicznego nie zawrze umowy ubezpieczenia obowigzkowego OC
zgodnie z warunkami okreslonymi w ustawie o ubezpieczeniach obowigzkowych
(art. 88 ust. 1: Osoba ktora nie spetnita obowigzku zawarcia umowy ubezpieczenia
obowigzkowego zgodnie z warunkami tego ubezpieczenia okreslonymi w ustawie, jest
obowigzana wnies¢ opfate) i polega na koniecznosci wniesienia optaty wyliczone;j
zgodnie z art. 88 ust. 2-3 powotanej ustawy, a ustalanej wzgledem konkretnego
zobowigzanego w wezwaniu sporzgdzanym przez UFG na podstawie art. 90 ust. 1
ww. ustawy.

(20) Jedynym warunkiem przypisania konkretnemu podmiotowi rozpatrywanej
odpowiedzialnosci jest wiec brak zawarcia umowy ubezpieczenia OC posiadaczy
pojazdéw mechanicznych, w sytuacji, gdy byto to wymagane przez prawo. Powstaje
ona zatem niezaleznie od winy i osoby zobowigzanego, a zatem ma charakter
obiektywny, co wyklucza mozliwos¢ przyjecia, ze jest to odpowiedzialnos¢ karna
oraz zdecydowanie ogranicza mozliwos$¢ przypisania jej charakteru cywilnego.
Ponadto, o czym bedzie mowa szczegdtowo w dalszej czesci uzasadnienia skargi
kasacyjnej, odpowiedzialno$¢ ta generuje ujemng konsekwencje prawng w postaci
sankgji pienieznej, ktérg - wzgledem konkretnego zobowigzanego - ustala w sposéb
wiadczy i jednostronny UFG. Fundusz ten, co oczywiste, nie jest sgdem i chocby juz
z tego powodu nie mozna przyjgé¢, ze mamy w tym przypadku do czynienia
z odpowiedzialnoscig cywilnoprawng, co pozostawatoby w sprzecznosci z zasadg
sgdowego wymiaru sprawiedliwosci. W relacji pomiedzy UFG azobowigzanym
trudno réowniez doszukiwac sie stosunku zobowigzaniowego, skoro powstaje on na
skutek autorytatywnego dziatania Funduszu, a jego podstawowymi cechami jest
brak rownorzednosci pomiedzy nim a zobowigzanym oraz zupetna
nieautonomicznos¢ zobowigzanego. Pod zadnym wzgledem odpowiedzialnos¢ za
brak ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdow mechanicznych nie jest wiec takze
odpowiedzialnoscig cywilna.

(21) Zastosowana wyzej metoda wykluczenia dowodzi, ze w rozpatrywanym przypadku
mamy do czynienia z odpowiedzialnoscig administracyjnoprawng, polegajgcg na
obowigzku ponoszenia przez posiadaczy pojazdéw mechanicznych, wzgledem
upowaznionego ustawowo podmiotu do pociggania do odpowiedzialnosci

10 Zob. L. Staniszewska, Administracyjne kary pieniezne, Poznanh 2022, s. 81-87.
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(UFG), ujemnej konsekwencji prawnej naruszenia norm ustawy
o ubezpieczeniach obowigzkowych (koniecznos¢ uiszczenia optaty) na skutek
wiasnego zaniechania (tj. braku posiadania umowy ubezpieczenia OC).

2.2.3. Optata za niezawarcie ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéow
mechanicznych jest administracyjng karg pieniezna w rozumieniu k.p.a.

(22) Po trzecie, sankcjg za naruszenie opisanego wyzej obowigzku posiadania
ubezpieczenia OC przez posiadaczy pojazdow mechanicznych jest obowigzek
whniesienia, na rzecz UFG, optaty (art. 88 ust. 1i 7).

(23) Jej wysokos¢ jest bezwzglednie oznaczona w ustawie o ubezpieczeniach
obowigzkowych i zalezy od okresu pozostawania bez ochrony ubezpieczeniowe;j
oraz rodzaju pojazdu:

(1) dla samochoddéw osobowych wynosi dwukrotno$sé minimalnego
wynagrodzenia za prace, dla samochoddow ciezarowych, ciggnikdw
samochodowych i autobuséw  trzykrotnos¢  minimalnego
wynagrodzenia za prace, a dla pozostatych pojazdow 1/3 minimalnego
wynagrodzenia za prace;

(2) 20 % optaty wnosi sie, gdy okres bez ubezpieczenia nie przekracza 3 dni;
50 %, kiedy nie przekracza 14 dni, natomiast 100%, gdy przekracza 14 dni
(art. 88 ust. 2 3).

(24) W zwigzku z tym, ze - jak ustalono wyzej - obowigzek ubezpieczenia OC posiadaczy
pojazdow mechanicznych ma charakter publicznoprawny, a jego naruszenie
skutkuje powstaniem odpowiedzialnosci administracyjnoprawnej - charakter
powyzszej optaty, w opinii Rzecznika Praw Obywatelskich, ustala¢ nalezy w oparciu
o regulacje i poglady przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego.

(25) Zgodnie z podziatem zaproponowanym przez L. Staniszewsk3'', do
administracyjnych srodkéw prawnych o charakterze finansowym zaliczy¢
nalezy:

(1) Srodki przymusu w postaci grzywny;

(2) optaty administracyjne, wsréd ktorych wyrdznia sie:

(a) optaty podstawowe;
(b) optaty dodatkowe;
(c) optaty podwyzszone;
(d) optaty produktowe;
(3) administracyjne kary pieniezne.

" L. Staniszewska, Administracyjne..., s. 144-154.
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(26) Oznacza to konieczno$¢ rozwazenia, do ktérej z podanych kategorii nalezy
zakwalifikowad rozpatrywang optate za brak ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw
mechanicznych.

(27) Grzywna na gruncie prawa administracyjnego wystepuje w ustawie
0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Jej celem jest sktonienie
zobowigzanego do wykonania okreslonego obowigzku o charakterze niepienieznym
a nie, jak ma to miejsce w przypadku administracyjnych kar pienieznych czy optat
administracyjnych - wyrzgdzenie dolegliwosci finansowej za naruszenie okreslonych
norm zawartych w aktach stanowienia albo stosowania prawa. Ponadto, cechg
charakterystyczng grzywien jest mozliwos¢ ich wielokrotnego stosowania (do
osiggniecia celu) oraz cofniecia (gdy cel zostat osiggniety)'?. Funkcje, cele i tryb
naktadania poréwnywanych Srodkéw prawnych sg wiec rézne, a co za tym idzie
optaty z art. 88 ust. 1 ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych nie mozna
postrzegac jako Srodka przymusu w postaci grzywny.

(28) Przedmiotowej optaty nie mozna takze zakwalifikowad jako optaty podstawowej,
gdyz jest ona sankcjg za naruszenie prawa, a nie zaptatg za pewne ustugi albo dobra
materialne lub niematerialne’® (a wiec za dziatanie zgodne z prawem), jak ma to
miejsce w przypadku optat podstawowych. Trudno takze przyjgé, aby stanowita ona
optate dodatkowa, gdyz ten rodzaj optat jest sankcjg za niezastosowanie sie do
obowigzku wniesienia optaty podstawowej, ktéra, w przypadku obowigzku
ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdow mechanicznych, nie istnieje. Co wiecej,
wniesienie przedmiotowej optaty pozostaje bez wptywu na obowigzek zawarcia
umowy OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych, co dowodzi, ze ma ona jednolicie
sankcyjny charakter. Z podobnych powodéw nie mozna tez zgodzi¢ sie na
przyjecie, aby analizowang optate postrzegac jako optate podwyzszong, poniewaz
na nig takze sktadajg sie zazwyczaj - optata podstawowa, tj. taka, ktérg dany podmiot
poniodstby, gdyby posiadat pozwolenie albo inng wymagang decyzje oraz optata
podwyzszona za to, ze takiej decyzji legalizacyjnej nie posiadat. Z oczywistych
wzgleddw analizowana optata nie jest takze optatg produktowa, przede wszystkim
dlatego, ze nie ma ona na celu ochrony srodowiska naturalnego i nie jest optatg za
dziatanie zgodne z prawem.

(29) Ponadto, co istotne, w obecnym stanie prawnym réznice pomiedzy optatami
administracyjnymi dodatkowymi i podwyzszonymi a administracyjnymi
karami pienieznymi zacieraja sie, tak na tle regulacji ustaw szczegétowych, jak

12Z. Leonski, Egzekucja administracyjna swiadczeri niepienieznych, Warszawa 1968, s. 12-13.
3 M. Mazurkiewicz, Opfaty i kary w systemie ochrony srodowiska w Polsce (struktura prawna i funkcje),
Wroctaw 1986, s. 28-30.
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iztego powodu, ze - zgodnie z celem ustawodawcy i potwierdzajgcym to
orzecznictwem sgdoéw administracyjnych i - stosuje sie do nich zasady, wynikajgce
z Dziatu IVA k.p.a.™.

(30) Nalezy bowiem przypomnie¢, ze powodem wprowadzenia regulacji Dziatu IVA k.p.a.
ustawg nowelizujgcg z 2017 r.’> byto ujednolicenie zasad stosowania sankcji
finansowych, na potrzebe czego niejednokrotnie zwracat uwage takze Rzecznik
Praw Obywatelskich'®, i co wprost wskazano w uzasadnieniu ww. ustawy
nowelizujgcej: W systemie prawa brak jest definicji legalnej pojecia administracyjnej kary
pienieznej. Pojecie to w prawie administracyjnym jest powszechnie uzywane przez
doktryne i orzecznictwo sqgdowe. W przepisach stosuje sie niejednolitq terminologie,
przyktadowo uzywa sie okreslen: optata podwyiszona, administracyjna kara
pieniezna, kara pieniezna, optata sankcyjna, kwota dodatkowa i dodatkowe
zobowigzanie podatkowe. Proponuje sie zdefiniowanie administracyjnej kary
pienieznej jako sankcji o charakterze pienieznym naktadanej przez organ administracji
publicznej, w drodze decyzji administracyjnej, w nastepstwie naruszenia prawa
polegajgcego na niedopetnieniu ustawowego obowiqzku albo niepowstrzymaniu sie od
zakazu cigzgcego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce nieposiadajgcej
osobowosci prawnej (art. 189b & 1 k.p.a.). Administracyjnq kare pieniezng nalezy
zatem rozumiec jako okreslone w ustawie ujemne skutki prawne, ktére nastepujg,
gdy adresat normy prawnej nie zastosuje sie do ustanowionego nakazu albo
zakazu'’.

(31) O kwalifikacji danej sankcji pienieznej jako administracyjnej kary pienieznej
decyduje wiec nie jej nazwa a posiadane przez nig cechy, okreslone w definicji
legalnej z art. 189b k.p.a., zgodnie z ktdérg: Przez administracyjnqg kare pieniezng
rozumie sie okreslong w ustawie sankcje o charakterze pienieznym, naktadang przez
organ administracji publicznej, w drodze decyzji, w nastepstwie naruszenia prawa
polegajgcego na niedopetnieniu obowigzku albo naruszeniu zakazu ciggngcego na
osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej nieposiadajgcej
osobowosci prawnej.

(32) Pomijajgc tryb naktadania optaty z art. 88 ust. 1 ustawy o ubezpieczeniach
obowigzkowych, ktéry bedzie rozpatrywany w dalszej czesci uzasadnienia i zwazajac

14 Zob. m.in. wyrok NSA z 19 pazdziernika 2023 r., Il GSK 735/20, CBOSA oraz wyrok WSA w todzi z dnia
19 pazdziernika 2023 r., Il SA/td 622/23, CBOSA.

5> Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 935).

6 Zob. m.in.: https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/1698149.pdf.

7 Sejm VIl kadencji, Druk nr 1183, s. 70.
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w tym miejscu wytgcznie na jej charakter, w opinii Rzecznika Praw Obywatelskich,
analizowang optate nalezy postrzega¢ jako administracyjng kare pieniezna.

(33) Posiada ona bowiem wszystkie te cechy, ktére ustawodawca uznat za relewantne
do okreslenia charakteru administracyjnych kar pienieznych, tj.:

(1) jest sankcjg o charakterze pienieznym, gdyz stanowi dolegliwos$c¢
(negatywny skutek) naruszenia prawa w postaci braku wykonania
obowigzku, polegajgcego na koniecznosci zawarcia umowy ubezpieczenia
OC posiadaczy pojazdow na zasadach okreslonych w ustawie
0 ubezpieczeniach obowigzkowych oraz stanowi, ustalang w oparciu
o okre$lone w ww. ustawie wskazniki, kwote wyrazong w pienigdzu.
Co wiecej, jej charakter jest wytacznie sankcyjny, bowiem uiszczenie tej
optaty nie zwalnia z koniecznosci zawarcia umowy ubezpieczenia
obowigzkowego OC;

(2) zostata okreSlona w ustawie, tj. w art. 88 ust. 2 i 3 ustawy
0 ubezpieczeniach obowigzkowych, w ktérych okreslono wskazniki jej
ustalania;

(3) jest nastepstwem naruszenia prawa, polegajgcego na niedopetnieniu
obowigzku cigzagcego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce
organizacyjnej nieposiadajgcej osobowosci prawnej w postaci
niespetnienia obowigzku zawarcia umowy ubezpieczenia
obowigzkowego, zgodnie 2z warunkami tego ubezpieczenia
okreslonymi w ustawie (art. 88 ust. 1).

(34) Co wiecej, za koniecznoscig przyjecia powyzszej tezy przemawiajg jeszcze dwa
wazne argumenty. Po pierwsze, jest ona uzasadniona potrzebg zapewnienia
spéjnosci systemu prawa, dla ktorego zjawiskiem niepozgdanym jest istnienie
jednostkowych regulacji, niepodlegajacych regutom ogdlnym, ktére - w przypadku
sankcji administracyjnych finansowych - ustawodawca wyznaczyt w Dziale IVA k.p.a.
Po drugie, co ma szczegblne znaczenie z punktu widzenia roli, jakg petni Rzecznik
Praw Obywatelskich, uznanie optaty z art. 88 ust. 1 ustawy o ubezpieczeniach
obowigzkowych za administracyjng kare pieniezng oznaczatoby mozliwosc¢
ztagodzenia absolutnej odpowiedzialnosci zobowigzanych do jej zaptaty, ktorej
stosowanie budzi powazne watpliwosci pod wzgledem zgodnosci z Konstytucjg RP
oraz art. 6 EKPC.

(35) Nawigzujgc do dorobku prawnego systemu common law wyroznia sie bowiem dwa
rodzaje odpowiedzialnosci obiektywne;j:

(1) strict liability, tj. odpowiedzialnos¢ zobiektywizowang, ktéra nie ma
charakteru absolutnego, stagd mozliwe jest jej wytgczenie poprzez
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wykazanie, ze podjeto wszelkie starania celem zapobiezenia powstaniu
stanu niezgodnego z prawem;

(2) absolute liability, tj. odpowiedzialnos¢ zobiektywizowang, ktéra ma
charakter absolutny, a co za tym idzie wykluczona jest jakakolwiek
mozliwosc jej wytgczenia'®,

(36) W stanie prawnym sprzed nowelizacji k.p.a. z 2017 r. odpowiedzialnos¢ typu
absolutnego byta kwestionowana w doktrynie i orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego oraz sadéw administracyjnych. Podnoszono bowiem, ze
jednostka powinna mie¢ mozliwos¢ powotania sie na okolicznosci egzoneracyjne
i wykazania, ze niedopetnienie przez nig obowigzku lub naruszenie zakazu jest
nastepstwem okolicznosci, za ktore nie ponosi odpowiedzialnosci, poniewaz
uczynita wszystko, czego mozna od niej racjonalnie wymagac (dochowata nalezytej
starannosci), aby do naruszenia prawa nie doszto)'?. Z tego wzgledu ustawodawca,
wprowadzajac do k.p.a., postulowane takze przez Rzecznika Praw Obywatelskich?°,
ogblne zasady naktadania i wymierzenia administracyjnych kar pienieznych,
opowiedziat sie za przyjeciem odpowiedzialnosci obiektywnej w modelu strict
liability i ustanowit w art. 189e przestanke egzoneracyjng w postaci sity wyzszej oraz
w art. 189f obligatoryjne i fakultatywne przestanki odstgpienia od natozenia
administracyjnej kary pienieznej. Nie ma wiec watpliwosci, ze celem ustawodawcy
byto ztagodzenie obiektywnej odpowiedzialnosci, na co wprost wskazat
w uzasadnieniu ustawy nowelizujgcej: W ostatnich latach, pod wptywem orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego i Naczelnego Sqgdu Administracyjnego, uksztaftowat sie
poglgd, ze administracyjna kara pieniezna powinna by¢ karg sprawiedliwg, adekwatnq
do wagi naruszenia i odpowiadajgcq celom, dla ktorych jest stosowana. Na kanwie
stanowisk prezentowanych w orzecznictwie przede wszystkim podkresla sie, Ze
przestankg wymierzenia administracyjnej kary pienieznej powinno by¢ wystgpienie
subiektywnego elementu zawinienia, a podmiot, ktéry moze by¢ pociggniety do
odpowiedzialnosci administracyjnej, powinien mie¢ mozliwos¢ obrony, m.in. poprzez
wykazanie, ze naruszenie jest nastepstwem okolicznosci, na ktére nie miaf
wptywu?",

(37) Powyzsze jest szczegdlnie wazne w przypadku kar pienieznych bezwzglednie
oznaczonych, jakg jest optata z art. 88 ust. 1 ustawy o ubezpieczeniach

8 Z. m.in. L. Staniszewska, Administracyjne..., s. 213, A. Cebera, J.G. Firlis, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, LEX/el. 2023 [kom. do art. 189¢ k.p.a., poz. 1].

9 Orzecznictwo i literature te wymieniajg: A. Cebera, J.G. Firlis, Kodeks..., red. H. Knysiak-Sudyka, LEX/el.
2023 [kom. do art. 189e k.p.a., poz. 1].

20 Zob. m.in.: https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/1698149.pdf.

21 Sejm VIl kadencji, Druk nr 1183, s. 68.
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obowigzkowych. Kary tego rodzaju nie podlegajg bowiem miarkowaniu i sg sztywne.
Przy zatozeniu braku jakichkolwiek odstepstw od mozliwosci ich natozenia, takich jak
zostaly przewidziane w art. 189e i 189f k.p.a. stosowanie tych kar cechuje sie zatem
petnym automatyzmem, co na pewno nie stuzy wzmacnianiu i budowaniu zasady
zaufania obywateli do organdw witadzy publicznej i stanowionego przez nie prawa
i co jest kwestionowane przez Trybunat Konstytucyjny. Watpliwosci te TK wyrazit
m.in. w wyroku z dnia 1 lipca 2014 r., SK 6/1222, w ktérym uznat, ze obowigzujace
wowczas przepisy ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody? -
poniewaz przewidywaty obowigzek natozenia przez witasciwy organ samorzadu
terytorialnego administracyjnej kary pienieznej za usuniecie bez wymaganego
zezwolenia lub zniszczenie przez posiadacza nieruchomosci drzewa lub krzewu,
w sztywno okreslonej wysokosci, bez wzgledu na okolicznosci tego czynu - sg
niezgodne z art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. TK jasno
zasygnalizowat wiec, ze w przypadku odpowiedzialnosci administracyjnej
o charakterze deliktowym istotne jest, aby ustawodawca ustanowit
kontratypy oraz okolicznosci wytaczajgce odpowiedzialnos¢ obiektywng?*.

(38) Takich wytgczen, w przypadku optaty za brak ubezpieczenia OC posiadaczy
pojazddw mechanicznych brakuje. UFG, positkujgc sie wytgcznie przepisami ustawy
0 ubezpieczeniach obowigzkowych, na co zgodzit sie Sad | instancji w niniejszej
sprawie, ustala jg bowiem automatycznie, w kazdej sytuacji, gdy - z jakiejkolwiek
przyczyny - doszto do uchybienia obowigzkowi zawarcia umowy ubezpieczenia OC
posiadaczy pojazdéw mechanicznych.

(39) Trzeba bowiem zaznaczy¢, ze ustawa o ubezpieczeniach obowigzkowych
przewiduje tylko dwa srodki, za pomocg ktorych zobowigzany moze uwolnic sie od
obowigzku uiszczenia analizowanej optaty. Zaden z nich nie petni jednak roli
ograniczajacej absolutng odpowiedzialno$s¢ w rozumieniu zaprezentowanym
powyzej. Pierwszy to bowiem powddztwo o ustalenie z art. 10 ust. 2 powotane;j
ustawy, mocg ktérego zobowigzany moze zgdac tylko ustalenia spetnienia lub
nieistnienia obowigzku ubezpieczenia. Dotyczy ono zatem samego obowigzku
ubezpieczenia a nie sankgcji, ktorg zobowigzany ponosi w razie naruszenia takiego
obowigzku. W jego ramach sad nie ma wiec kompetencji, ktére pozwalatyby mu na
odstgpienie od ukarania z powodu sity wyzszej (co przewiduje art. 189e k.p.a.) albo
odstgpienia od natozenia optaty (co przewiduje art. 189f k.p.a.). Drugi z tych srodkow
to natomiast mozliwos¢ domagania sie przez zobowigzanego umorzenia optaty

22 OTK ZU.
23 Obecnie: t.j. Dz.U. z 2026 r. poz. 13 ze zm.
24 |, Staniszewska, Administracyjne..., s. 217.
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w catosci lub w czesci albo udzielenia ulgi w jej sptacie (art. 94 ust. 1 ustawy
0 ubezpieczeniach obowigzkowych). Jest to wiec Srodek ktéry mozna zastosowac
jedynie po natozeniu analizowanej optaty na zobowigzanego w warunkach
absolutnej odpowiedzialnosci, a co za tym idzie jego funkcja jest zupetnie inna niz ta,
jaka petnig art. 189e czy 189f k.p.a. Potwierdzajg to réwniez przestanki zastosowania
ww. umorzenia czy ulgi, uregulowane w art. 94 ustawy o ubezpieczeniach
obowigzkowych, Statucie UFG? oraz w Regulaminie umarzania wierzytelnosci
Funduszu z tytutu optat, odstepowania od dochodzenia zwrotow wyptaconych
Swiadczen i poniesionych kosztow (roszczen regresowych) oraz udzielania ulg w ich
sptacie?®, zgodnie z ktérymi umorzenie optaty lub udzielenie ulgi w jej sptacie moze
nastgpi¢ tylko w razie wyjgtkowo trudnej sytuacji majatkowej i materialnej
zobowigzanego lub trudnej sytuacji zyciowej. Nadto, decyzje Zarzgdu UFG w sprawie
ww. umorzen czy ulg sg ostateczne (§ 54 ust. 5 ww. statutu), a ich formg procesowg
w praktyce nie jest decyzja administracyjna (co ma miejsce, zasadniczo, przy
aprobacie sgdéw administracyjnych?’, czemu jednak sprzeciwit sie w 2025 r. NSA
w powotanym wyzej postanowieniu w sprawie o sygn. Il GSK 2852/24).
Przedmiotowy problem oraz szereg innych probleméw zwigzanych
z rozpatrywaniem wnioskdw o umorzenie optaty lub udzielenie ulgi w jej sptacie
(m.in. na przewlekto$s¢ postepowan w sprawach tego rodzaju, automatyzm
w podejmowaniu przez UFG decyzji odmowych oraz wysokosc¢ tych optat) Rzecznik
Praw Obywatelskich zwrécit uwage Ministrowi Finanséw w wystgpieniu
generalnym z 31 lipca 2024 r.%8, co jednak nie spotkato sie z pozytywng reakcjg
resortu??.

(40) Sytuacja powyzsza powoduje, ze obywatele postrzegaja optate z art. 88 ust. 1
ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych jako swojego rodzaju , putapke”,
z ktorej, niezaleznie od okolicznosci, nie ma mozliwosci wydostania sie, o czym
piszg w licznych wnioskach kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich.
Nierzadko bowiem jest tak, ze brak ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdow
mechanicznych nie byt zwigzany z celowym unikaniem przez obywateli wypetnienia
tego obowigzku, a powstat, przyktadowo w wyniku: nieprawidtowego wypetnienia

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

26 https://www.ufg.pl/UCMServlet3/ucmserviet32dDocName=UCM_UFG_810887.

27 Zob. postanowienia: WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 8 marca 2007 r., Il SA/Go 54/07, WSA
Kielcach z dnia 13 listopada 2017 r., | SA/Ke 554/17, oraz NSA z dnia 15 kwietnia 2021 r., | GSK 691/18,
CBOSA.

28https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/202408/Do_MF_auta oc_brak kary 31 07 2024.pdf.
29https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/202409/0dpowiedz MF_auta_oc brak kary 4 09 2024.pdf.
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druku przestanego przez ubezpieczyciela; btednego przekonania, ze ubezpieczenie
OC posiadaczy pojazddow mechanicznych w kazdej sytuacji przedtuza sie
automatycznie; pobytu w szpital; choroby; koniecznos$ci sprawowania opieki nad
osobg chorg; btedu po stronie ubezpieczyciela; odziedziczenia pojazdu i niewiedzy,
czy byt on ubezpieczony w momencie dziedziczenia; czy tez celowego wprowadzenia
kupujgcego pojazd w btagd co do faktu, ze jest on ubezpieczony. Czesto wnioski
obywateli dotyczg tez niezwykle trudnych zyciowo sytuacji. Przyktadowo, do Biura
RPO zwrdcit sie ojciec 38 letniej corki, zmartej w wyniku wypadku samochodowego.
Cérka posiadata w chwili Smieci ubezpieczenie OC posiadaczy pojazdow
mechanicznych, ktére jednak skoriczyto sie dwa miesigce pdzniej, w toku trwajgcego
dochodzenia oraz postepowania spadkowego. Skutkowato to natozeniem na jej
rodzicow optaty karnej w kwocie blisko 7000 zt, chociaz do momentu ujawienia
w ramach postepowania spadkowego, ze corka byta wtascicielkg pojazdu, rodzice
o tym nie wiedzieli, a co za tym idzie nie byli Swiadomi, ze pojazd ten nie jest
ubezpieczony. Pomimo, ze rodzice zwrdcili sie w tej sprawie do UFG o umorzenie
optaty, kara zostata utrzymana w petnej wysokosci. Do Biura Rzecznika wptywaja
rowniez wnioski dotyczace sytuacji, w ktérych odpowiedzialnos¢ za brak
ubezpieczenia OC jest przypisywana osobom, ktére z uwagi na nadzwyczajne
okolicznosci, nie powinny jej ponosi¢. Na przyktad, UFG odmdwit umorzenia optaty
karnej obywatelce, ktdra kupita niesprawny pojazd, odstgpita od umowy sprzedazy,
a w toku podstepowania sgdowego o zwrot ceny dla pojazdu skonczyto sie
ubezpieczenie OC (warto doda¢, ze chodzito tu o catkowicie niezdolng do pracy
mitodg obywatelke, ktéra w ciggu ostatnich lat miata kilka préb samobdéjczych oraz
odbyta wiele dtugich pobytéw w szpitalu psychiatrycznym). Innymi okolicznosciami
w tym obszarze, na kanwie ktorych obywatele proszg Rzecznika o pomoc, sg sytuacje
wprowadzenia w btgd kupujgcego co do faktu, ze pojazd jest ubezpieczony.

(41) Co wazne, optaty naktadane przez UFG cechuje nie tylko automatyzm i rygoryzm
w postaci braku odstepstw, ale takze dotkliwosé. S3 one bowiem naktadane
w wysokich kwotach, poniewaz wskaznikiem, ktéry postuguje sie w tym zakresie UFG
jest, systematycznie rosngce, wynagrodzenie minimalne. Przykladowo, jesli okres
bez ubezpieczenia trwat dtuzej niz 14 dni, to optata dla samochodu osobowego
wynosi 9.612 z9, a dla samochodu ciezarowego 14.418 zt. Z kolei, jesli ten trwat on
tylko 1 dzien to siega ona dla samochodu osobowego 1.922,4 zt, a dla ciezarowego
2.883,26 zt. Nie sg to zatem niskie kwoty, zwtaszcza, jesli zestawi sie je z przecietnym

30 Zgodnie z rozporzgdzeniem Rady Ministréw z dnia 11 wrzesnia 2025 r. w sprawie wysokosci
minimalnego wynagrodzenia za prace oraz wysokosci minimalnej stawki godzinowej w 2026 r. od 1
stycznia 2026 r. minimalne wynagrodzenie za prace wynosi 4806 zt (Dz.U. poz. 1242).
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miesiecznym wynagrodzeniem ogtaszanym przez Prezesa Gtéwnego Urzedu
statystycznego (ktore w 2025 r. wynosito 8.903,56 zt brutto3', tj. okoto 6.399 zt netto,
a wiec 3.213 zt mniej niz maksymalna optata karna dla samochodu osobowego) albo
przecietng emeryturg (ktorej miesieczna kwota od 1 marca 2025 r. wynosi 3451,19
brutto3?, czyli takze blisko 6 tys. mniej niz maksymalna opfata). Srednia cena
ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych, wedtug ostatnich analiz
wynosi tymczasem 688 z#33, a zatem ponad 8 tys. mniej niz optata maksymalna dla
samochodu osobowego. Dla wiekszosci obywateli optaty te sg wiec bardzo
dotkliwym srodkiem, niemozliwym do poniesienia bez istotnego uszczerbku dla
utrzymania siebie i rodziny. Z tego wzgledu nierzadko do Rzecznika Praw
Obywatelskich wptywajg wnioski, w ktorych obywatele, majgcy Swiadomos¢, ze nie
sg w stanie uisci¢ przedmiotowej optaty, domagajg sie ich zamiany na kare aresztu,
co takze ukazuje jak represyjna jest w ich odczuciu przedmiotowa optata.

(42) Podsumowujac, w opinii Rzecznika Praw Obywatelskich optate z art. 88 ust. 1
ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych nalezy postrzega¢ jako
administracyjna kare pieniezng. Po pierwsze, posiada ona wszystkie cechy, jakie
ustawodawca ustanowit za relewantne dla administracyjnych kar pienieznych w art.
189b k.p.a. Po drugie, wymaga tego koniecznos¢ zapewnienia spdjnosci systemu
naktadania i wymierzenia kar pienieznych, ktore chciano osiggna¢ nowelizacjg k.p.a.
z 2017 r. poprzez wprowadzenie w tym zakresie zasad w Dziale IVA tego kodeksu.
Po trzecie, tylko dzieki takiej kwalifikacji mozliwe jest zapobiezenie sytuacji, w ktérej
odpowiedzialno$¢ z tytutu braku zawarcia umowy ubezpieczenia OC posiadaczy
pojazdodw mechanicznych nie bytaby odpowiedzialnoscig absolutng, ktora jest
sprzeczna z podstawowymi zasadami konstytucyjnymi wywodzonymi z klauzuli
demokratycznego panstwa prawnego, w szczegdlnosci z zasadg zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasadg bezpieczenstwa
prawnego. Nie do pogodzenia z zasadg demokratycznego panstwa prawego jest
bowiem - jak trafnie wywiodt WSA w Biatymstoku w wyroku z 25 lipca 2007 r., Il SA/Bk

31 Komunikat Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego z dnia 9 lutego 2026 r. w sprawie przecietnego
miesiecznego wynagrodzenia w gospodarce narodowe;j w 2026 r.
https://stat.gov.pl/sygnalne/komunikaty-i-obwieszczenia/lista-komunikatow-i-obwieszczen/komunikat-
w-sprawie-przecietnego-wynagrodzenia-w-gospodarce-narodowej-w-2025-r-,273,13.html.
32https://www.zus.pl/-/komunikat-prezesa-zak%C5%82adu-ubezpiecze%C5%84-spo%C5%82ecznych-z-
dnia-18-lutego-2025-r.-w-sprawie-miesi%C4%99cznej-kwoty-przeci%C4%99tnej-emerytury-
wyp%C5%82aconej-przez-zak%C5%82ad-ubezpiecze%C5%84-spo%C5%82ecznych-z-funduszu-
ubezpiecze%C5%84-spo%C5%82.

33 https://kalkulator-oc-ac.auto.pl/ile-kosztuje-ubezpieczenie-samochodu/.

-22 -



https://stat.gov.pl/sygnalne/komunikaty-i-obwieszczenia/lista-komunikatow-i-obwieszczen/komunikat-w-sprawie-przecietnego-wynagrodzenia-w-gospodarce-narodowej-w-2025-r-,273,13.html
https://stat.gov.pl/sygnalne/komunikaty-i-obwieszczenia/lista-komunikatow-i-obwieszczen/komunikat-w-sprawie-przecietnego-wynagrodzenia-w-gospodarce-narodowej-w-2025-r-,273,13.html
https://www.zus.pl/-/komunikat-prezesa-zak%C5%82adu-ubezpiecze%C5%84-spo%C5%82ecznych-z-dnia-18-lutego-2025-r.-w-sprawie-miesi%C4%99cznej-kwoty-przeci%C4%99tnej-emerytury-wyp%C5%82aconej-przez-zak%C5%82ad-ubezpiecze%C5%84-spo%C5%82ecznych-z-funduszu-ubezpiecze%C5%84-spo%C5%82
https://www.zus.pl/-/komunikat-prezesa-zak%C5%82adu-ubezpiecze%C5%84-spo%C5%82ecznych-z-dnia-18-lutego-2025-r.-w-sprawie-miesi%C4%99cznej-kwoty-przeci%C4%99tnej-emerytury-wyp%C5%82aconej-przez-zak%C5%82ad-ubezpiecze%C5%84-spo%C5%82ecznych-z-funduszu-ubezpiecze%C5%84-spo%C5%82
https://www.zus.pl/-/komunikat-prezesa-zak%C5%82adu-ubezpiecze%C5%84-spo%C5%82ecznych-z-dnia-18-lutego-2025-r.-w-sprawie-miesi%C4%99cznej-kwoty-przeci%C4%99tnej-emerytury-wyp%C5%82aconej-przez-zak%C5%82ad-ubezpiecze%C5%84-spo%C5%82ecznych-z-funduszu-ubezpiecze%C5%84-spo%C5%82
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https://kalkulator-oc-ac.auto.pl/ile-kosztuje-ubezpieczenie-samochodu/

276/073* - mechaniczne i rygorystyczne uregulowanie sytuacji prawnej zobowiqgzanego
i ustalenie wysokosci sankcji administracyjnej niezaleznie od przyczyn, ktore
spowodowaty nieterminowe wykonanie obowigzku prawnego. Podmiot karany
administracyjnqg karg pieniezng musi mie¢ zapewnione prawo do obrony
w procedurach prawa administracyjnego, a takze, co jest szczegdlnie istotne,
prawo do uwolnienia sie od odpowiedzialnosci administracyjnej, przynajmniej
przez wykazanie, ze dotozyt nalezytej starannosci wykonujgc swoje obowiqzki
i obiektywnie nie miat mozliwosci zachowac sie w inny sposéb, niz w ten, ktérym
wyczerpat znamiona deliktu administracyjnego.

2.2.4. Wezwanie UFG do uiszczenia optaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia
OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych jest decyzjg administracyjnag

(43) Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich wzgledem wezwania UFG do uiszczenia

optaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdow
mechanicznych nalezy zastosowa¢ koncepcje domniemania formy decyzji
administracyjnej, tj. przyja¢, ze jest ono aktem takiego rodzaju. Swiadcza o tym
nastepujace argumenty.

(44) Po pierwsze powyzsze jest uzasadnione koniecznoscig zagwarantowania jednostce

prawa do procesu. Prawo to, jak stusznie zauwaza A. Matan3>, wyprowadzane jest
zidei demokratycznego panstwa prawnego i w kontekScie formy dziatania
administracji publicznej oznacza ono koniecznos¢ zagwarantowania, aby dziatania
wiadcze byly wykonywanie w takich formach, ktére stwarzajg jednostce
mozliwos¢ obrony jej intereséw w postepowaniu gwarantujagcym zachowanie
pewnych (podstawowych) standardéw procesowych, m.in. takich jak: prawo do
wystuchania i prawo do czynnego udzialu w ustaleniu stanu faktycznego.
Zachowanie takich standardow gwarantuje regulacja zawarta w k.p.a., odnoszgca sie
do postepowania administracyjnego ogolnego (w sprawach zatatwianych w drodze
decyzji administracyjnych). Brakuje ich natomiast w razie przyjecia innych (niz
decyzja) form konkretyzacji praw lub obowigzkéw jednostki i nie da sie ich
zniwelowac poprzez poddanie tych form kontroli sgdu administracyjnego. Sgdowa
kontrola nie gwarantuje bowiem zachowania wtasciwych standardéw na etapie
stosowania prawa, ktére zazwyczaj nie jest poprzedzone postepowaniem, w ktérym
jednostce stuzytyby podstawowe prawa procesowe

34 CBOSA.

35 A. Matan, Czynnosci merytoryczne, [w:] Czynnosci procesowe w postepowaniu administracyjnym ogoélnym.
System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. Il, cz. 3, red: G. kaszczyca, A. Matan, Warszawa 2021, s.
396.
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45) Po drugie, zastosowanie do przedmiotowego wezwania UFG koncepcji
domniemania formy decyzji administracyjnej jest niezbedne takze z uwagi na jego
przedmiot jakim jest natozenie na jednostke kary pienieznej, co wymaga
zagwarantowania jej odpowiednich standardéw procesowych. Standardy te
wynikajg zaréwno z aktéw soft law tworzonych w ramach Rady Europy, a zwtaszcza
Rezolucji Komitetu Ministréw Rady Europy nr (77)31 z dnia 28 wrzes$nia 1977 r. o
ochronie jednostki w sprawach rozstrzyganych aktami organéw administracji® oraz
Rekomendacji Komitetu Ministrow dla Panstw Cztonkowskich w sprawie sankcji
administracyjnych nr (91)1 z dnia 13 lutego 1991 r.?’, jak réwniez z orzecznictwa
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (dalej: ,EKPC”) oraz Trybunatu
Konstytucyjnego. Wynika z nich, na co wskazano rowniez w motywach
uzasadniajgcych wprowadzenie do k.p.a. Dziatu IVA, ze: standardy ochrony praw
cztowieka we wszelkich postepowaniach sanacyjnych powinny odpowiadaé
gwarancjom wynikajgcym z art. 6 (...) [EKPC, przyp. RPO]. Gwarancje te maj3
bowiem zastosowanie we wszystkich postepowaniach quasi-karnych, takze takich, ktore
na gruncie polskiego prawa krajowego sq uznawane za postepowania administracyjne.
Postepowanie przed organami administracji, ktore moze by¢ zakoriczone natozeniem
kary pienieznej powinno zatem, co do zasady, spetniac wszystkie standardy procesowe
przewidziane w art. 6 EKPC, w ktdrych rozstrzygane sq przestanki odpowiedzialnosciz8.
Cho¢ w rzeczywistosci kwestia spetnienia standardow wyznaczonych dla
postepowan karnych w postepowaniach administracyjnych naktadajgcych lub
wymierzajgcych kary pieniezne jest zniuansowana (przede wszystkim, jesli chodzi o
stosowanie w ich ramach zasad wynikajgcych z art. 42 Konstytucji RP), to jednak
jakichkolwiek watpliwosci nie budzi, ze:

(1) sankcja administracyjna powinna by¢ naktadana z poszanowaniem
chocby minimalnych standardéw prawa do obrony, takich jak prawo
do dowodzenia braku spetnienia przestanek swojej
odpowiedzialnosci*® oraz - o czym byla juz mowa powyzej -
odpowiedzialnos¢ obiektywna nie powinna mie¢ waloru
absolutnego;

(2) sankcje powinien naktadac¢ lub wymierza¢ organ, ktéry odpowiada
wymaganiom z art. 6 EKPC, a jesli tak nie jest to, jego orzeczenia powinny

36 https://rm.coe.int/cmres-77-31-on-the-protection-of-the-individual/1680a43b6f.
37https://search.coe.int/cm#{%22CoEldentifier%22:[%2209000016804fc94c%221,%22s50rt%22:[%22CoEV
alidationDate%20Descending%221}.

38 Sejm VIII kadencji, Druk nr 1183, s. 69.

39 Wyrok TK z dnia 4 lipca 2002 r., P 12/01, OTK ZU.
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by¢ podane kontroli organu sagdowego posiadajgcego jurysdykcje co
do faktéw i prawa zapewniajagcego wynikajace z tego artykutu
gwarancje rzetelnego procesu sadowego.

(46) Standarddéw powyzszych nie da sie osiggngc bez przyjecia, ze wezwanie UFG do

uiszczenia optaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw
mechanicznych stanowi decyzje administracyjng. Tylko to umozliwi bowiem, aby
postepowanie przed UFG zapewniato osobie zobowigzanej do zaptaty
przedmiotowej optaty gwarancje wynikajgce z przepiséow dotyczacych
ogélnego postepowania administracyjnego oraz zasad ustalania
administracyjnych kar pienieznych, zwtaszcza tych, ktére zezwalajg na
ograniczenie absolutnej odpowiedzialnosci (art. 189e i art. 189f k.p.a.)

(47) Po trzecie, zastosowanie do analizowanego wezwania UFG koncepcji domniemania

decyzji administracyjnej jest mozliwe z tego powodu, ze spetnia ono kryteria
zakreSlone w tym obszarze w orzecznictwie sgdow administracyjnych oraz przez
przedstawicieli prawa administracyjnego.

(48) Rzecznik Praw Obywatelskich ma swiadomos¢, ze koncepcja domniemania formy

decyzji administracyjnej jest roznie oceniana w judykaturze i doktrynie. W ostatnich
latach zauwazy¢ mozna w tym zakresie jednak pewien kompromis, ktéry trafie
podsumowat NSA w wyroku z dnia 17 marca 2015 r.,, Il OSK 1951/13%': Po
dtugotrwatym sporze w orzecznictwie i doktrynie, aktualnie wypracowano bardziej
wywazone | 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 wqtpliwos¢ co do formy zatatwienia sprawy
administracyjnej, nalezy przyjgé, ze winna by¢ zatatwiona w drodze decyzji
administracyjnej, jednakze koniecznym warunkiem przyjecia takiego domniemania jest
ustalenie, Ze istnieje sprawa administracyjna i organ administracji publicznej jest
wiasciwy do jej zatatwienia. W demokratycznym panstwie prawnym, jak wywodzit NSA

40 Zob. zwitaszcza: wyrok Albert i Le Compte v. Belgia z dnia 10 lutego 1983 r., A. 58, § 29; M.A. Nowicki,
Wokdt Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskich Konwencji Praw Cztowieka, LEX/el. 2021, kom. do
art. 6 EKPC, pkt 6.1.

41 CBOSA. Poglad tej pojawia sie w wielu orzeczeniach, a zostat zaczerpniety z: A. Wrébel, [w:] Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, LEX/el.
2024, kom. do art. 104 k.p.a., pkt 10.
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za B. Adamiak#* w innym orzeczeniu, jednostka ma prawo do ochrony interesu
prawnego lub obowigzku prawnego na drodze postepowania regulowanego
przepisami prawa. Prawo to gwarantuje jednostce wykonywanie administracji
publicznej w formie decyzji administracyjnej*.

(49) Na tle powyzszego przyjmowac nalezy, ze domniemanie formy decyzji
administracyjnej jest dopuszczalne i konieczne, gdy:

(1) istniejg przepisy prawa, upowazniajgce organ wykonujgcy administracje
publiczng do dziatania wobec jednostki w zakresie jej praw i obowigzkow,
a wiec: istnieje norma kompetencyjna dla organu;

(2) przepisy prawa materialnego nie ksztattujg stosunku
materialnoprawnego bezposrednio bez potrzeby autorytatywnej
konkretyzacji praw lub obowigzkéw jednostki przez wtasciwy organ
wykonujgcy administracje publiczng;

Przy czym, jak wskazuje B. Adamiak*, wyktadnia normy prawa materialnego
wymagajgcej autorytatywnej konkretyzacji powinna by¢ oparta na zatozeniu, ze
wiadcze dziatania organu wykonujacego administracje publiczng muszg by¢
dokonywane w formach, ktére otwieraja przed jednostka prawo do obrony na
drodze regulowanej przepisami prawa, co wymaga uwzglednienia rozwigzan
prawnych obowigzujgcych w danym systemie prawa. W polskim systemie obrona ta
ma miejsce, gdy postepowanie toczy sie na zasadach okreslonych w k.p.a., a formg
konkretyzacji praw lub obowigzkéw jest decyzja administracyjna.

(50) W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich przestanki powyzsze spetnia wezwanie UFG
do uiszczenia optaty za brak ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdow
mechanicznych, poniewaz:

(1) przepisy ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych upowazniajg UFG do
dziatania wobec jednostki w zakresie jej praw, co wynika z art. 90 ust. 1 tej
ustawy, na podstawie ktérego UFG wzywa osoby zobowigzane do
zawarcia umowy ubezpieczenia do uiszczenia, w terminie 30 dni od
dnia doreczenia wezwania optaty, o ktérej mowa w art. 88 ust. 1 (albo
do przedstawienia dokumentéw potwierdzajgcych spetnienie w roku
kontroli  obowigzku ubezpieczenia  odpowiedzialnosci  cywilnej,
okresSlonego w art. 10 ust. 1, albo do wykazania nieistnienia tego

42 B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej, [w:] Podmioty administracji
publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza
Ochendowskiego, Torun 2005, s. 20.

43 Wyrok NSA z 11 sierpnia 2017 r., | OSK 2882/15, CBOSA.

44 B. Adamiak, Zagadnienie domniemania..., s. 18.
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obowigzku w roku kontroli). Nie ulega wiec watpliwosci, ze UFG zostat
upowazniony do podejmowania ww. wezwan, co oznacza, ze kompetencji
tej nie trzeba domniemywacg;

(2) UFG jest organem wykonujgcym administracje publiczng. Mocg ustawy
0 ubezpieczeniach obowigzkowych zostat on bowiem upowazniony do
wykonywania w zakresie w niej okreslonym wiadztwa
administracyjnego, a co za tym idzie, w obszarze tego zlecenia nalezy
go postrzega¢ jako organ administracji publicznej w znaczeniu
funkcjonalnym. Wprost wskazuje na to art. 96 ust. 1 i 2 ustawy
0 ubezpieczeniach obowigzkowych, zgodnie z ktérymi: a) UFG jest
instytucjg wykonujgcg zadania okreslone w ustawie; b) UFG jest wtasciwy
w zakresie egzekucji administracyjnej naleznosci pienieznych w zwigzku
z kontrolg spetnienia obowigzku zawierania umoéw obowigzkowych
ubezpieczen odpowiedzialnosci cywilnej, o ktérych mowa w art. 4 pkt 1i 2
ww. ustawy. Jednym z tych zadan (pkt a) jest niewatpliwie naktadanie optat
z art. 88 ust. 1 ustawy, co tez pozostaje w Scistym zwigzku z ich pézniejszg
egzekucjg (pkt b). Optaty sg naktadane w ramach szeroko pojetych
funkcji kontrolnych spetniania obowigzku zawierania umow
ubezpieczen obowigzkowych, o ktérych mowa w art. 4 pkt 1 i 2 ustawy
0 ubezpieczeniach obowigzkowych oraz stanowig konsekwencje
negatywnego wyniku takiej kontroli. Ich natozenie jest wiec reakcjg na
niewykonanie obowigzku, ktéry zostat natozony przez panstwo i przez
to panstwo musi byé egzekwowany w ramach przystugujacego mu
wtadztwa, co moze nastgpi¢ poprzez wykonanie tego zadania przez
organy administracji publicznej (organy w znaczeniu ustrojowym) lub
w wyniku jego zalecenia w drodze ustawy innym podmiotom (organy
w znaczeniu funkcjonalnym), jak to ma miejsce w analizowanym
przypadku. To ,zlecenie wtadztwa” w zaden sposdb nie zmienia jednak
ani  charakteru analizowanego obowigzku (ktéry  pozostaje
publicznoprawny), ani charakteru odpowiedzialnosci za brak jego
spetnienia (ktéra pozostaje administracyjnoprawna), ani charakteru
sankcji (ktora, jak wykazano wyzej, ma charakter kary pienieznej
w rozumieniu art. 189b k.p.a.). Ujecie to potwierdza takze egzekucja za
niespetnienie przedmiotowego obowigzku, do ktérej stosuje sie przepisy
u.p.e.a., jak réwniez fakt, ze UFG peini w tym postepowaniu role
wierzyciela.  Kwestie te jednoznacznie potwierdzit NSA
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w postanowieniu z dnia 8 listopada 2023 r., | GSK 1213/23%, w ktérym
stwierdzit, ze postanowienie UFG w przedmiocie oddalenia zarzutu
w sprawie egzekucji administracyjnej dotyczacego optaty z art. 88
ust. 1 ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych podlega jurysdykcji
sgdoéw administracyjnych, wskazujgc, ze: (...) ustawa upowaznita UFG do
wystawienia tytutu wykonawczego bedqgcego podstawq egzekucji opfaty,
[UFG, przyp. RPO] ma tez status wierzyciela. Wierzyciel (Fundusz) wydaje
postanowienie w przedmiocie zarzutu w sprawie egzekucji administracyjnej
(art. 34 § 2 u.p.e.a.). Na postanowienie to przystuguje zazalenie (art. 34 § 3
u.p.e.a.), a nastepnie moze byc ono zaskarzone do sqdu administracyjnego na
podstawie art. 3 8§ 2 pkt 3 p.p.s.a. Zatem w stanie faktycznym niniejszej sprawy
dziatalnos¢ Funduszu nalezy zliczy¢ do kategorii dziatalnosci administracji
publicznej, a skarge wniesionq na postanowienie w przedmiocie zarzutu
w sprawie egzekucji administracyjnej w postepowaniu egzekucyjnym nalezy
uznac za dopuszczalng. W przywotanym wyroku NSA przesadzit zatem, ze
na etapie postepowania egzekucyjnego UFG wykonuje dziatania
z zakresu administracji publicznej, co stanowi dodatkowy argument za
tym, aby tak samo postrzegal jego dziatania w zakresie kontroli
obowigzku ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych, a co
za tym idzie takze naktadania sankcji za brak jego spetnienia.
Utrzymywanie dychotomii pomiedzy tymi obszarami nie bytoby bowiem
ani celowe, ani racjonalne, skoro kazdy z nich sprowadza sie do funkgji
UFG dotyczgcej czuwania nad spetnieniem publicznoprawnego
obowigzku zawarcia umowy ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw
mechanicznych.

(3) obowigzek uiszczenia optaty za brak ubezpieczenia OC posiadaczy

pojazdoéw mechanicznych nie wynika bezposrednio z przepiséw prawa a
wymaga autorytatywnej konkretyzacji, co UFG czyni w wezwaniu,
o ktorym mowa w art. 90 wust. 1 ustawy o ubezpieczeniach
obowigzkowych. W wezwaniu tym UFG dokonuje bowiem oznaczenia
podmiotu zobowigzanego do zaptaty optaty, ustala jej wysokos¢ (a
wiec charakter pojazdu i czas pozostawania przez zobowigzanego bez
ochrony ubezpieczeniowej) oraz wskazuje okolicznosci, ktére to
uzasadniajg (dotyczgce kontroli spetnienia obowigzku zawarcia umowy
OC posiadaczy pojazdédw mechanicznych). Cechuje sie ono zatem

45 CBOSA.
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indywidualnoscig i konkretnoscig (tzw. podwoéjng konkretnoscia)
oznaczenia podmiotéw, ktérych sprawa administracyjna dotyczy
(indywidualno$¢ sprawy) oraz tym, ze w sposéb szczegdlny oznacza
okolicznosci, dla ktérych ustala konsekwencje prawne, a wiec okresla
zakres zastosowania normy prawnej podlegajgcej konkretyzacji
(konkretno$¢ sprawy)*¢. Na tle tych oraz poprzednich uwag, w opinii
Rzecznika Praw Obywatelskich, nalezy zatem przyja¢, ze w analizowanym
wezwaniu UFG dokonuje rozstrzygniecia sprawy administracyjnej,
poniewaz  dokonuje ~w  nim  autorytatywnej  konkretyzacji
administracyjnoprawnego stosunku materialnego w postaci natozenia
sankcji pienieznej za brak spetnienia obowigzku zawarcia umowy
ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych.

(51) Powyzsze konstatacje potwierdza NSA postanowieniu z dnia 26 sierpnia 2025
r. wydanym w sprawie pod sygnaturg Il GSK 933/25, ktorym Sad | instancji jest
zwigzany na podstawie art. 190 p.p.s.a. NSA wskazat bowiem, ze: Naczelny Sqd
Administracyjny podziela stanowisko prezentowane przez skarzqcego, iz wezwanie do
uiszczenia opftaty z tytutu niespetnienia obowigzku zawarcia umowy ubezpieczenia
obowigzkowego ma charakter publicznoprawny i jest wyrazem witadczych
uprawnien panstwa. Stosunek, jaki powstaje pomiedzy UFG a podmiotem
zobowigzanym do wniesienia optaty, jest ksztattowany bezposrednio wolg
ustawodawcy, nie powstaje z woli stron. Ustawodawca w celu przymuszenia
podmiotow do zawarcia umowy ubezpieczenia obowigzkowego ustanowit sankcje
w postaci optaty okreslonej w art. 88 u.f.g. Ustanowienie optaty z tytutu
niedopetnienia obowigzku zawarcia umowy ubezpieczenia stanowi przejaw
wtadczej ingerencji panstwa w sfere praw majgtkowych jednostki. Nastepuje ona
w formie sankcji za niezgodne z prawem zachowanie okreslonych podmiotdw, skoro
optata jest uiszczana z tytutu niedopetnienia obowiqzku zawarcia umowy ubezpieczenia
obowigzkowego. Sankcji tej nalezy przypisac role prewencyjno-represyjnq. Naczelny Sqd
Administracyjny podziela poglqd skarzqcego, iz na publicznoprawny charakter optaty
wskazuje réwniez zastosowanie do niej art. 91 u.f.g., w ktérym zostat okreslony
tryb egzekucji optaty. Na mocy ust. 1 powofanego artykutu do egzekucji optaty za
niespetnienie obowiqzku zawarcia umowy obowigzkowego ubezpieczenia, o ktorym
mowa w art. 4 pkt 1 i 2, stosuje sie przepisy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji, z tym Ze tytut wykonawczy wystawia Fundusz, wystepujgcy w roli

46 T. Wo$, Ogdlne postepowanie administracyjne jurysdykcyjne. Uwagi wprowadzajqce, [w:] Postepowanie
administracyjne, red. T. Wos, Warszawa 2015, s. 104.
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wierzyciela. Sqd podziela stanowisko TK w sprawie K 23/99, przywofanie réwniez przez
skarzgcego w skardze kasacyjnej, ze uznanie publicznoprawnego charakteru optaty
wnoszonej na rzecz UFG i podlegajgcej egzekucji administracyjnej na wniosek
Funduszu - wierzyciela, oznacza, ze relacje pomiedzy osobq zobowigzang do
zawarcia umowy ubezpieczenia a Funduszem sq wyznaczane stosownie do wzorow
prawa administracyjnego. Zaktada to m.in. brak réwnorzednosci podmiotéw i
dopuszcza poddanie obywatela (innego podmiotu podobnego) wtadczym
dziataniom funduszu, ktory najpierw ustala obowigzek uiszczenia opfaty,
nastepnie wzywa do jej uiszczenia, moze umorzy¢ optate w catosci lub w czesci albo
udzieli¢ ulgi w jej sptacie na wniosek zobowigzanego, a - w razie potrzeby -
wystawia tytut wykonawczy dla dokonania egzekucji administracyjnej.
Publicznoprawny  charakter =~ omawianego  stosunku  powoduje  istnienie
podporzgdkowania podmiotu Funduszowi, mimo Ze nie jest on organem administracji
publicznej. Réwnoczesnie z istoty takiego stosunku (o charakterze administracyjnym)
wynika tez, Ze obywatelowi powinny przystugiwaé gwarancje proceduralne, jakie -
w Swietle standardéw wynikajgcych z Konstytucji (art. 2, art. 45 ust. 1, art. 184) -
muszq przystugiwac w tych wszystkich sytuacjach, gdy obywatel jest poddany wtadztwu
organu publicznego lub - jak w tym wypadku podmiotu, realizujgcego zadania tej wiadzy.
Wtadczos¢  stosunku  publicznoprawnego  wymaga  bowiem  swoistej
"rekompensaty”, jakq jest stworzenie obywatelowi - jako stabszej stronie tego
stosunku - gwarancji proceduralnych, pozwalajgcych mu na nalezyte
przedktadanie swych racji i obrone swego interesu. Opisane relacje pomiedzy osobq
zobowigzanqg do uiszczenia optaty z tytutu niezawarcia umowy ubezpieczenia
obowigzkowego a UFG, oparte na podlegtosci witadztwa tego ostatniego, takze
przejawiajq sie w mozliwosci zastosowania przez UFG ulg przewidzianych w art. 94 ust.
1 u.f.g., co winno nastqpi¢ w formie decyzji, szczegdlnie, ze rozstrzygniecie ma
wpiyw na sfere majgtkowg wnioskodawcy, a do tego wymaga przeprowadzenia
postepowania i na koricu wydania rozstrzygniecia o charakterze uznaniowym.
Zresztq takq forme zatatwienia wniosku o umorzenie postepowania przewiduje wydany
na podstawie art. 94 ust. 2 ww. ustawy Statut Ubezpieczeniowego Funduszu
Gwarancyjnego (por. tez wyrok NSA z 15 kwietnia 2021 r., sygn. akt | GSK 691/18).
Charakteru publicznoprawnego optaty nie zmienia fakt, ze zgodnie z art. 10 ust. 2
u.f.g., ustalenia spetnienia lub nieistnienia obowiqzku ubezpieczenia mozina
dochodzi¢ przed sqdem powszechnym.
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(52) Podsumowujgc, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, zastosowanie koncepgc;ji
domniemania formy decyzji administracyjnej wzgledem wezwania UFG do
uiszczenia optaty z art. 88 ust. 1 ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych jest
dopuszczalne na tle pogladéw wyrazanych w orzecznictwie i doktrynie,
poniewaz przepisy tej ustawy upowazniajg UFG do podjecia wiadczego
rozstrzygniecia, konkretyzujgcego obowigzek zindywidualizowanego adresata do
uiszczenia przedmiotowej optaty. Jednoczesnie przyjecie takiej kwalifikacji jest
niezbedne w celu zagwarantowania jednostce podstawowych standardéw
prawa do procesu i obrony wynikajgcych z k.p.a., a takze konieczne z uwagi na
potrzebe ograniczenia absolutnego charakteru odpowiedzialnosci z tytutu
przedmiotowej optaty. Gwarancji takiego rodzaju nie zapewni zakwalifikowanie
wezwania UFG do uiszczenia tej optaty do kategorii aktu z art. 38 2 pkt 4 p.p.s.a., jak
uczynit to Sad | instancji, poniewaz akty takiego rodzaju nie sg wydawane w ramach
postepowania jurysdykcyjnego, a do naktadanych w nich sankcji nie stosuje sie
dziatu IVA k.p.a. Z tych powoddw zarzut Rzecznika, ze WSA w Warszawie naruszyt art.
151 p.p.s.a.w zw. zart. 38 2 pkt 4 p.p.s.a. w zw. z art. 2, art. 7 oraz art. 78 Konstytucji
RP w zw. z art. 6 ust. 1 EKPC w zw. art. 7, art. 9, art. 10 ust. 1, art. 15, art. 77 8 1, art.
80, art. 81, art. 107 § 3 oraz art. 189a 8§ 1 i art. 189f 8 1- 3 k.p.a. nalezy uznac za
uzasadniony. W Swietle wyktadni zaprezentowanej przez NSA w wyroku wydanym
w sprawie o sygn. Il GSK 933/25 nie budzi réwniez watpliwosci, ze Sad | instancji -
kwalifikujgc analizowane wezwanie jako akt, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
- naruszyt art. 190 p.p.s.a., poniewaz nie zapewnit jego adresatowi nalezytej
.srekompensaty” w postaci gwarancji proceduralnych  umozliwiajgcych
przedstawienie swoich racji oraz ochrone wtasnego interesu.

2.3. UFG dokonuje ustalenia optaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia OC
posiadaczy pojazdow mechanicznych w wezwaniu z art. 90 ustawy
o ubezpieczeniach obowigzkowych

(53) W kontekscie uwag poczynionych przez Sad | instancji w zaskarzonym wyroku
odrebnego odniesienia wymagajg twierdzenia tego Sgdu dotyczgce momentu
ustalenia przez UFG optaty za niezawarcie umowy obowigzkowego ubezpieczenia
OC posiadaczy pojazdoéw mechanicznych. Sad | instancji przyjat bowiem, ze UFG nie
ustala tej optaty w wezwaniu do jej uiszczenia, o ktérym mowa w art. 90 ust. 1 ustawy
0 ubezpieczeniach obowigzkowych, lecz dopiero na pdzniejszym etapie,
poprzedzajgcym wszczecie egzekucji tej naleznosci.
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(54) Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich powyzsza konstatacja jest sprzeczna
z wynikiem wyktadni art. 88 ust. 1, art. 90 ust. 1 oraz z art. 91 ust. 1 ustawy
o ubezpieczeniach obowigzkowych, jak réwniez nie wynika z wyroku NSA
wydanym sprawie o sygn. Il GSK 933/25, ktérym Sad | instancji jest w niniejszej
sprawie zwigzany.

(55) W zaskarzonym wyroku Sad | instancji dokonat rozréznienia etapdéw postepowania
W sprawie natozenia optaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia OC posiadaczy
pojazdodw mechanicznych. Wskazat, ze na pierwszym etapie, do ktdrego
ograniczata sie, jego zdaniem, kontrola sgdowoadministracyjna w niniejszej sprawie,
Fundusz wystosowuje do osoby obowigzanej do zawarcia umowy ubezpieczenia
wezwanie o ktérym mowa w art. 90 ust. 1 ustawy o ubezpieczenia, w ktérym wzywa
(alternatywnie) do uiszczenia, w terminie 30 dni od dnia doreczenia wezwania, optaty,
0 ktérej mowa w art. 88 ust. 1, albo do przedstawienia dokumentéw potwierdzajgcych
spetnienie w roku kontroli obowigzku ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej,
okreslonego w art. 10 ust. 1 albo do wykazania nieistnienia tego obowigzku w roku
kontroli. Dopiero na kolejnych etapach, ktore pozostajg jednak poza granicami
kontroli sgdowoadministracyjnej w tej sprawie, dochodzi do ostatecznego
okreslenia wysokosci optaty - w zaleznosci od przedstawionych przez
zobowigzanego dowodow - a w razie braku dobrowolnego uiszczenia optaty, do
wystawienia upomnienia i w dalszej kolejnosci tytutu wykonawczego oraz przejscia
sprawy w etap egzekucyjny, w ktorym zobowigzany ma mozliwosé formutowania
zarzutow egzekucyjnych. Kolejnym etapem procedury przed Funduszem, rdwniez
wymykajgcym sie granicom niniejszej sprawy, jest mozliwos¢ umorzenia optaty w
catosci lub w czesci albo udzielenia ulgi w jej sptacie, w trybie okreslonym przez statut
Funduszu (art. 94 ust. 1 i 2 ustawy o ubezpieczeniach), co wymaga jednak ztozenia przez
zobowigzanego wniosku w tym przedmiocie, inicjujgcego odrebne postepowanie,
w ktérym stuzq wnioskodawcy inne srodki zaskarzZenia (s. 5 uzasadnienia zaskarzonego
wyroku). Jednoczesnie jednak Sad | instancji podnidst, ze (...) z chwilg, gdy opfata staje
sie wymagalna (art. 90 ust. 4 ustawy o ubezpieczeniach), nie dochodzi do wydania
odrebnej decyzji administracyjnej w przedmiocie opftaty, lecz joko taka - opfata
podlega egzekucji administracyjnej (s. 6 uzasadnienia zaskarzonego wyroku).

(56) Zdaniem Sadu | instancji do natozenia optaty za niezawarcie umowy
obowigzkowego ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdow mechanicznych dochodzi
ostatecznie na etapie nastepujgcym pomiedzy doreczeniem wezwania do jej
uiszczenia a etapem egzekucji tej naleznosci. Jednoczesnie Sad ten zastrzega, ze
ustalenie optaty nie nastepuje w formie decyzji administracyjnej, nie wskazujgc
zarazem, w jakiej formie prawnej dochodzi do jej ostatecznego okreslenia. Innymi
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stowy, WSA w Warszawie przyjmuje, ze pomiedzy wezwaniem do uiszczenia optaty
a etapem jej egzekucji istnieje dodatkowy etap, w ramach ktérego optata ta zostaje
ustalona w ostatecznej wysokosci, z uwzglednieniem dowodow przedstawionych
przez zobowigzanego.

(57) Rzecz jednak w tym, ze koncepcja ta nie znajduje odzwierciedlenia w
przepisach ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych, na gruncie ktoérej
mozna zasadniczo wyrézni¢ jedynie trzy etapy postepowania przed UFG w
sprawie natozenia analizowanej optaty.

(58) Pierwszym z nich jest wystosowanie do osoby obowigzanej do zawarcia umowy
ubezpieczenia wezwania do uiszczenia, w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia,
optaty, o ktérej mowa w art. 88 ust. 1 ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych,
albo do przedstawienia dokumentow potwierdzajgcych spetnienie w roku kontroli
obowigzku zawarcia umowy ubezpieczenia OC, okreslonego w art. 10 ust. 1 tej
ustawy, wzglednie do wykazania nieistnienia tego obowigzku w roku kontroli (art. 90
ww. ustawy). W przypadku przedstawienia dokumentow potwierdzajgcych
spetnienie obowigzku zawarcia umowy ubezpieczenia OC albo nieistnienie tego
obowigzku optaty nie pobiera sie (art. 90 ust. 3 ww. ustawy). Natomiast w razie
nieprzedstawienia takich dokumentéw albo niewytoczenia powddztwa przed sgdem
powszechnym zgodnie z art. 10 ust. 2 ww. ustawy, optata staje sie wymagalna
nastepnego dnia po uptywie trzydziestodniowego terminu do jej uiszczenia, o
ktorym mowa w art. 90 ust. 1 ww. ustawy (art. 90 ust. 4 ww. ustawy). Etap ten konczy
sie zatem - w przypadku niewykazania spetnienia obowigzku ubezpieczenia,
nieistnienia tego obowigzku albo niewytoczenia powddztwa - powstaniem stanu
wymagalnosci optaty. Ustawa o ubezpieczeniach obowigzkowych nie
przewiduje natomiast na tym etapie podstawy do skierowania przez UFG do
zobowigzanego kolejnego aktu okreslajgcego ostateczng wysokos¢ optaty, na
co wskazuje Sad | instancji.

(59) Drugim etapem jest postepowanie egzekucyjne, ktére UFG, dziatajgc jako
wierzyciel, wszczyna w sytuacji, gdy zobowigzany nie uisci optaty. Art. 91 ust. 2
ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych wprost stanowi, ze egzekucje stosuje sie,
jezeli: 1) naleznos¢ z tytutu optaty wynika z wezwania do zaptaty, o ktérym mowa
w art. 90 ust. 1 ustawy, wobec ktdrego zobowigzany nie wystgpit z powddztwem do
sgdu powszechnego zgodnie z art. 10 ust. 2 tej ustawy w terminie 30 dni od dnia
doreczenia wezwania, albo 2) sgd prawomocnym orzeczeniem ustalit istnienie
obowigzku ubezpieczenia. Oznacza to, ze wszczecie egzekucji moze nastgpic
wytacznie na podstawie wezwania, o ktérym mowa w art. 90 ust. 1 ww. ustawy,
badz prawomocnego orzeczenia sgdu powszechnego, a nie na podstawie
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dodatkowego aktu ustalajgcego ostateczng wysokos¢ optaty, ktérego
istnienie przyjmuje Sad | instancji.

(60) Trzecim etapem, majagcym charakter fakultatywny, jest postepowanie
w przedmiocie umorzenia optaty albo udzielenia ulgi w jej sptacie, ktére moze zostac
wszczete dopiero po natozeniu optaty w wezwaniu, o ktérym mowa w art. 90 ust. 1
ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych (art. 94 ust. 1 tej ustawy).

(61) W niektérych przypadkach analizowane postepowanie moze zostac
uzupetnione o dodatkowy etap w postaci postepowania przed sadem
powszechnym. Postepowanie to moze doprowadzi¢ do niepobrania optaty, w
sytuacji gdy sad stwierdzi nieistnienie obowigzku ubezpieczenia (art. 90 ust. 3 ustawy
0 ubezpieczeniach obowigzkowych) albo do jej pobrania, jezeli sad oddali
powddztwo, a zobowigzany uisci optate dobrowolnie. W przypadku natomiast
ustalenia przez sad istnienia obowigzku ubezpieczenia oraz braku dobrowolne;j
zaptaty optaty przez zobowigzanego wszczynana jest jej egzekucja na postawie art.
art. 91 ust. 2 pkt 2 ustawy.

(62) Jak wynika z powyzszego, na zadnym z oméwionych etapéw nie dochodzi do
wydania przez UFG dodatkowego aktu, w ktérym optata za niezawarcie
umowy ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéow mechanicznych bytaby
ostatecznie ustalana na podstawie wczesniej skierowanego wezwania do
zaptaty oraz z uwzglednieniem dokumentéw przedstawionych przez
zobowiazanego. Interpretujgc art. 88 ust. 1, art. 90 ust. 1 oraz art. 91 ust. 2 ustawy
0 ubezpieczeniach obowigzkowych w sposdb zaktadajgcy istnienie takiego etapu, nie
ma zatem watpliwosci, ze Sad | instancji dokonat btednej wyktadni tych przepisow.
Jednoczes$nie naruszyt art. 190 p.p.s.a., poniewaz NSA w wyroku wydanym pod sygn.
Il GSK 933/25 réwniez nie wyodrebnit takiego etapu, wskazujgc wprost, ze UFG (...)
najpierw ustala obowiqzek uiszczenia optaty, nastepnie wzywa do jej uiszczenia, moze
umorzy¢ optate w catosci lub w czesci albo udzielic ulgi w jej sptacie na wniosek
zobowigzanego, a w razie potrzeby - wystawia tytut wykonawczy dla dokonania egzekucji
administracyjnej. Argumentacja przedstawiona przez Sad | instancji, zgodnie z ktérg
zaskarzone wezwanie nie moze stanowi¢ decyzji administracyjnej z tego wzgledu, ze
nie ustala optaty w sposdéb ostateczny nie znajduje zatem uzasadnienia ani
w powotanych przepisach ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych, ani
w wyktadni prawa dokonanej przez NSA w wyroku wydanym pod sygn. Il GSK 933/25.

(63) W kontekscie postawionych w niniejszej skardze kasacyjnej zarzutéw ewentualnych
nalezy wskazac, ze przedstawiona wyzej argumentacja pozostaje aktualna nawet,
w razie, gdyby Sad w niniejszej sprawie nie podzielit stanowiska Rzecznika, ze
wezwanie do uiszczenia optaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia OC stanowi
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decyzje administracyjng. Nawet bowiem przy przyjeciu, ze wezwanie to stanowi akt,
o ktéorym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., to wtasnie w tym akcie dochodzi do
ustalenia przedmiotowej optaty.

2.4. Wezwanie do uiszczenia optaty za niezawarcie umowy ubezpieczenia OC
posiadaczy pojazdéw mechanicznych zostato podjete z naruszeniem prawa

(64) W przypadku niepodzielenia przez NSA stanowiska Rzecznika, zgodnie z ktérym
zaskarzone orzeczenie powinno zostac¢ uchylone z uwagi na to, ze wezwanie UFG do
uiszczenia optaty za niezawarcie umowy obowigzkowego ubezpieczenia OC
posiadaczy pojazdow mechanicznych stanowi decyzje administracyjng, nalezy
wskazaé, ze orzeczenie to powinno podlega¢ uchyleniu réwniez z powoddéw
wskazanych w niniejszej skardze kasacyjnej w ramach zarzutéw ewentualnych.

(65) Kwalifikacja zaskarzonego przez Uczestnika wezwania jako aktu, o ktérym mowa
wart. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., nie oznacza bowiem, ze postepowanie przed UFG
prowadzgce do jego wydania nie podlega ocenie przez pryzmat podstawowych
zasad proceduralnych wywodzonych z art. 2 Konstytucji RP. Z zasady
demokratycznego panstwa prawnego wynika bowiem, Zze kazde wiadcze
dziatanie organu administracji publicznej podejmowane wobec jednostki, a
wiec nie tylko dziatania realizowane w ramach jurysdykcyjnego postepowania
administracyjnego, powinno zosta¢ poprzedzone doktadnym wyjasnieniem
stanu faktycznego sprawy, w ramach ktérego adresat takiego dziatania bedzie
miat mozliwos¢ zajecia stanowiska oraz zostanie nalezycie poinformowany o
okolicznosciach faktycznych i prawnych majacych znaczenie dla ustalenia jego
praw lub obowigzkoéw.

(66) Powyzsze znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sadoéw administracyjnych.
Przyktadowo w wyroku WSA w Kielcach z dnia 4 wrze$nia 2019 r., Il SAB/Ke 20/19%7,
wskazano, ze: Przenoszqc powyzsze rozwazania na grunt rozpoznawanej sprawy
stwierdzi¢ nalezy, ze Burmistrz Miasta i Gminy P. nie dopuscit sie bezczynnosci. W
postepowaniu w sprawie wpisania na liste oséb ubiegajgcych sie o przydziat lokalu
mieszkalnego z zasobu gminy nie stosuje sie przepisow Kodeksu postepowania
administracyjnego. Okolicznos¢ ta nie zwalnia organu od doktadnego,
wyczerpujgcego zebrania materiatu dowodowego i na jego podstawie wyjasnienia
stanu faktycznego i prawnego sprawy, jak tez rzetelnego uzasadnienia zajetego
stanowiska, gdyz tylko takie dziatanie organu realizuje fundamentalng zasade

47 CBOSA.
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panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP). Podobne stanowisko wyrazit NSA
wwyroku z dnia 15 lutego 2023 r., | GSK 466/22, wskazujgc, ze: Z zasady
demokratycznego panstwa prawnego okreslonej w art. 2 Konstytucji wywodzona jest
zasada sprawiedliwosci proceduralnej, ktora okresla rowniez sposéb stosowania
obowiqzujgcych regut postepowania administracyjnego. Trybunat Konstytucyjny
wielokrotnie podkreslat, ze z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika
ogdolny wymog, aby wszelkie postepowania prowadzone przez organy wiadzy
publicznej w celu rozstrzygniecia spraw indywidualnych odpowiadaty standardom

sprawiedliwosci proceduralnej. Regulacje prawne tych postepowari muszq w zwiqzku
z tym zapewni¢ wszechstronne | staranne zbadanie okolicznosci istotnych dla
rozstrzygniecia sprawy oraz gwarantowac¢ wszystkim stronom | uczestnikom
postepowania prawo do wystuchania, tj. prawo przedstawiania i obrony swoich racji. Na
sprawiedliwos¢ proceduralng sktada sie m.in. zapewnienie jednostce wystuchania
polegajgce przynajmniej na moZzliwosci przedstawienia swoich racji oraz zgtaszania
wnioskow dowodowych.

(67) Majgc powyzsze na uwadze, nie mozna zgodzic sie ze stanowiskiem Sgdu | instancji,
zgodnie z ktorym zaskarzone przez Uczestnika wezwanie UFG zostato wydane
zgodnie z prawem. UFG, kierujagc to wezwanie, nie wyjasnit bowiem
wszechstronnie okolicznosci sprawy, lecz ograniczyt sie wylacznie do
weryfikacji danych dotyczacych posiadania przez zobowigzanego
ubezpieczenia w bazie danych osrodka informacji, w ktérej gromadzone s3g
informacje o umowach ubezpieczenia obowigzkowego. Jednoczesnie nie
zapewnit zobowigzanemu czynnego udziatu w postepowaniu, choéby poprzez
umozliwienie przedstawienia wlasnego stanowiska i argumentéw, ktoére
wykraczatyby poza udowodnienie braku obowiazku ubezpieczenia lub jego
spetnienie. Ztych wzgledéw za uzasadniony nalezy uzna¢ zarzut ewentualny
naruszenia Sad | instancji art. 151 p.p.s.a. w zw. z art. 38 2 pkt 4 p.p.s.a., w zw. z art.
7,art. 9, art. 10, art. 77 8 1 oraz art. 81 k.p.a., a takze w zw. z art. 2 Konstytucji RP.

3. Podsumowanie

(68) Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich Sad | instancji, kwalifikujgc zaskarzone
przez Uczestnika wezwanie UFG do uiszczenia optaty za niezawarcie umowy
ubezpieczenia OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych, naruszyt wskazane wyzej
przepisy postepowania oraz prawa materialnego.
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(69) Prawidtowa wyktadnia art. 88 ust. 1, art. 90 ust. 1 oraz art. 91 ust. 2 ustawy
0 ubezpieczeniach obowigzkowych, dokonana z uwzglednieniem wyktadni przyjetej
przez NSA w wyroku wydanym pod sygn. Il GSK 933/25, ktérym Sad | instancji byt
zwigzany w niniejszej sprawie, prowadzi do wniosku, ze zaskarzone wezwanie
moze i powinno by¢ kwalifikowane jako decyzja administracyjna naktadajaca
administracyjna kare pieniezng w rozumieniu art. 189b k.p.a. Tylko takie ujecie
pozwala bowiem na zagwarantowanie jednostce odpowiednich praw procesowych
zarobwno na etapie stosowania prawa przez UFG - wynikajgcych z przepisow
ogblnego postepowania administracyjnego oraz dziatu IVA k.p.a. - jak i na etapie
kontroli sgdowoadministracyjnej sprawowanej na podstawie art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a.

(70) Powyzszego nie zapewnia natomiast przyjecie za Sgdem | instancji koncepcji,
zgodnie z ktérg wezwanie, o ktérym mowa w art. 90 ust. 1 ustawy o ubezpieczeniach
obowigzkowych, stanowi akt w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Poddanie takiego
aktu kontroli sgdowoadministracyjnej nie eliminuje bowiem negatywnych
skutkéw pozbawienia jednostki gwarancji procesowych na etapie
postepowania prowadzonego przez UFG w sprawie natozenia sankgcji
pienieznej, skoro wydawanie tego rodzaju aktu nie nastepuje w ramach
sformalizowanego postepowania.

Marcin Wigcek

Rzecznik Praw Obywatelskich

/-wydano i podpisano elektronicznie/
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