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Autor analizuje charakter prawny czynnosci podejmowanych przez Ubezpieczeniowy Fundusz
Gwarancyjny (UFG) w zwigzku z kontrolg spelnienia obowigzku zawarcia umowy ubezpieczenia
OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych. Wskazuje, ze mimo braku nadania tym czynno$ciom
statusu decyzji administracyjnych, czesé z nich, w szczegélnosci dotyczaca umorzen i ulg w splacie
oplaty, wykazuje cechy wiadczych rozstrzygnie¢, ingerujacych w sytuacje majatkows jednostki.
W artykule dokonano systematyzacji zakresu sagdowej kontroli dzialan UFG w czterech gléwnych
obszarach: kontroli ubezpieczenia, wezwania do uiszczenia oplaty, przeprowadzania egzeku-
¢ji administracyjnej oraz stosowania umorzen i ulg. Szczegélng uwage poswiecono problemowi
braku jednoznacznego ustawowego wskazania, ze decyzje UFG w sprawach odmowy umorzenia
oplaty podlegajg sadowej kontroli. Autor wskazuje na zarzucany UFG automatyzm rozstrzygniec,
przewleklos¢ postepowan oraz trudnosci w zastosowaniu przepiséw Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego w obecnym modelu. W artykule zaproponowano nowelizacje art. 94 ustawy z dnia
22 maja 2003 r. o ubezpieczeniach obowigzkowych, Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym
i Polskim Biurze Ubezpieczycieli Komunikacyjnych, umozliwiajaca wprost zaskarzenie ostatecznych
decyzji UFG do sagdu administracyjnego.

Stowa kluczowe: ubezpieczenie OC, UFG, charakter prawny czynnos$ci, oplata, kontrola sgdo-
woadministracyjna, decyzja administracyjna.

1. Wprowadzenie

Gléwny problem badawczy przedstawiony w niniejszym artykule dotyczy cha-
rakteru prawnego czynnosci podejmowanych przez Ubezpieczeniowy Fundusz
Gwarancyjny (UFG) w zwigzku z kontrolg spelnienia obowigzku zawarcia umowy
ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej posiadaczy pojazdé6w mechanicznych

PRAWO ASEKURACYJNE 4/2025 (125) 105



ARTYKULY | ROZPRAWY

(OC ppm). Zasadnicze znaczenie ma ustalenie, czy dzialania podejmowane
przez Fundusz, mimo ze ustawodawca nie przyznal im formy decyzji admi-
nistracyjnych, realizujg funkcje wtadcze w sferze publicznoprawnej i jako
takie powinny by¢ objete jurysdykcja sadéw administracyjnych. Skutkiem tych
dzialan jest bowiem realna ingerencja w sytuacje majatkowsa jednostki, czesto
o charakterze dotkliwym, ktéra w obowigzujacym stanie prawnym moze by¢
pozbawiona efektywnej mozliwosci zaskarzenia. Zagadnienie to ma szczegdlne
znaczenie dla ochrony konstytucyjnego prawa do sadu, wynikajacego z art. 45
ust. 1 Konstytucji RPL.

W artykule przedstawiono podsumowanie oparte na analizie kilkudziesieciu
orzeczen sagdéw administracyjnych i powszechnych, dotyczace zakresu, w jakim
sady administracyjne rozpoznaja sprawy zwigzane z czynnosciami podejmowany-
mi przez UFG. Rozwazania otwiera skrétowe oméwienie podstaw normatywnych
dzialania Funduszu, po czym nastepuje klasyfikacja jego aktywnosci w czte-
rech gléwnych obszarach: kontroli speinienia obowigzku ubezpieczeniowego,
nalozenia oplaty z tytulu jego niespelnienia, stosowania ulg i umorzen oraz
egzekucji administracyjnej. Podstawowa metoda badawczg jest analiza orzecz-
nictwa, uzupelniona wykladniami systemowsq i funkcjonalng przepiséw ustawy
o ubezpieczeniach obowigzkowych, co umozliwia sformutowanie wnioskéw de
lege ferenda dotyczacych zakresu sgdowej kontroli tych rozstrzygniec.

2. Zakres kompetencji UFG w kontroli obowigzku ubezpieczeniowego

Zakres kompetencji UFG w zakresie kontroli spetnienia obowigzku ubez-
pieczenia OC ppm wynika z przepiséw ustawy z dnia 22 maja 2003 r. o ubezpie-
czeniach obowigzkowych, Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym i Pol-
skim Biurze Ubezpieczycieli Komunikacyjnych?. Ustawa ta stanowi podstawe
prawng do podejmowania przez Fundusz czynno$ci o charakterze wladczym
wobec wlascicieli pojazdéw, ktérzy nie dopelnili ustawowego obowigzku zawarcia
umowy ubezpieczenia OC?.

Kompetencje UFG w omawianym zakresie zostaly uregulowane w artyku-
tach od 84 do 95, ktére wchodza w sktad rozdzialu 6 ustawy, zatytutowanego
,Kontrola spelnienia obowigzku zawarcia umowy obowigzkowego ubezpieczenia

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze
sprost. i zm.), dalej: Konstytucja RP.

2 Ustawa z dnia 22 maja 2003 r. o ubezpieczeniach obowigzkowych, Ubezpieczeniowym Funduszu
Gwarancyjnym i Polskim Biurze Ubezpieczycieli Komunikacyjnych (tekst jedn. Dz. U. z 2025 1.
poz. 367 ze zm.), dalej: u.u.o. lub ustawa o ubezpieczeniach obowigzkowych.

3 Ustawa jest aplikacjg do polskiego systemu prawnego dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 2009/103/WE z dnia 16 wrzesnia 2009 r. w sprawie ubezpieczenia od odpowiedzialnosci
cywilnej za szkody powstate w zwigzku z ruchem pojazdéw mechanicznych i egzekwowania
obowigzku ubezpieczania od takiej odpowiedzialnosci (Dz. Urz. UE L 263, s. 11).
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OC posiadaczy pojazdéw mechanicznych, rolnikéw i budynkéw rolniczych oraz
oplaty za niespelnienie tego obowigzku™. Cho¢ rozdzial ten obejmuje takze inne
kategorie obowigzkowych ubezpieczen, przedmiotem niniejszego opracowania
sg wylgcznie przepisy odnoszace sie do OC ppm.

3. Charakter prawny czynnosci UFG - problem formalnego
braku statusu organu administracji publicznej

Istotnym zagadnieniem determinujacym problematyke sgdowalnosci®
rozstrzygnie¢ podejmowanych przez UFG jest jego status prawny jako podmiotu
realizujacego zadania z zakresu administracji publicznej, lecz nieposiadaja-
cego przymiotu organu administracji publicznej w sensie formalno-
-instytucjonalnym.

Poglad doktryny na charakter prawny instytucji, jaka jest UFG, najtrafniej
zobrazowala Malgorzata Maliszewska w komentarzu do ustawy: ,,UFG oraz
PBUK (...) zaliczane sg do instytucji pomocniczych rynku ubezpieczeniowe-
go. Niejednokrotnie nazywane sa one instytucjami quasi-ubezpieczeniowymi.
W doktrynie prawa ubezpieczeniowego nie ma jednolitego pogladu dotyczacego
zasadno$ci zamieszczenia regulacji dotyczacych zadan oraz zasad dzialania
UFG i PBUK w komentowanej ustawie. Zdaniem E. Kowalewskiego proble-
matyka dotyczgca obu organéw ma charakter ustrojowy i wprowadzenie ich do
ustawy stanowi nadmierne jej obcigzenie (E. Kowalewski, T. Sangowski, Prawo
ubezpieczeni gospodarczych. Komentarz, Warszawa 2004, s. 259). Tozsamy po-
glad zostal wyrazony przez M. Serwach (M. Serwach, Komentarz do ustawy
o ubezpieczeniach obowigzkowych... [w:] Prawo ubezpieczerni gospodarczych...,
t. I, red. M. Serwach, M. Glicz, Z. Brodecki, s. 681). Ponadto reprezentanci
wskazanego pogladu twierdza, ze kompetencje UFG sa znacznie szersze niz
funkcje informacyjne oraz kontrolne i swoim zakresem wykraczaja poza pro-
blematyke dotyczaca ubezpieczenh obowigzkowych”®.

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych dominowala dotychczas naste-
pujaca wyktadnia dotyczaca statusu UFG jako organu administracji: ,Zgodnie
z art. 96 [u.u.o.] Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny jest osobg prawng

4 M. Maliszewska, w: G. Dybala, K. Szpyt (red.), Ustawa o ubezpieczeniach obowiqzkowych,
Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym i Polskim Biurze Ubezpieczycieli Komunikacyj-
nych. Komentarz, Warszawa 2022, komentarz do art. 1.

> W niniejszym artykule pojecie ,sgdowalno$¢” rozumiane jest jako mozliwo$¢ poddania okre-
Slonego aktu, dzialania lub zaniechania kontroli sagdu, rozumianej jako prawo do uzyskania
sgdowej oceny jego legalnosci lub zasadnosci. Oznacza to, ze dany akt lub czynnos$¢ moze byé
przedmiotem rozpoznania przez sad wlasciwy wedlug rodzaju sprawy, niezaleznie od tego, czy
kontrola ta ma charakter pelny, czy ograniczony do badania zgodnosci z prawem.

6 M. Maliszewska, w: G. Dybala, K. Szpyt (red.), Ustawa o ubezpieczeniach obowigzkowych...,
komentarz do art. 1, s. 23-24.
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wykonujaca zadania okre$lone w ustawie o ubezpieczeniach. W doktrynie
wskazuje sie, ze w konstrukcji [UFG] mozna doszukaé sie zaré6wno cech
publicznoprawnych, jak i prywatnoprawnych. Nadzér nad jego dziatalnos$cia
sprawuje minister wlasciwy do spraw instytucji finansowych, co do legalnosci
i zgodnosci ze statutem sposobu wykonywania zadan. (...) O publicznoprawnym
charakterze [UFG] swiadczg réwniez jego kompetencje w zakresie egzeku-
cji administracyjnej naleznosci pienieznych w zwigzku z kontrola spetnienia
obowigzku zawierania umoéw obowigzkowych ubezpieczen. [UFG] wystawia
tytul wykonawczy w trybie egzekucji administracyjnej w zakresie egzekucji
karnej oplaty pienieznej w stosunku do podmiotéw naruszajacych obowigzek
zawarcia umowy ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej. (...) Nie wydaje
jednak decyzji administracyjnych w sprawie natozenia oplaty za niespelnienie
obowigzku zawarcia umowy ubezpieczenia obowigzkowego. [UFG] nie jest
wiec organem administracji publicznej, lecz jedynie instytucjg quasi-
-ubezpieczeniowa, wyplacajaca Swiadczenia ubezpieczeniowe, a nieposiadajaca
statusu zakladu ubezpieczen™.

Pewne odstepstwo od przedstawionej wyktadni zawiera stanowisko Naczel-
nego Sadu Administracyjnego wyrazone w postanowieniu z dnia 13 marca
2025 r., w ktérym stwierdzono: ,Fundusz nalezy postrzegaé jako organ
administracji w znaczeniu funkcjonalnym, majac na uwadze zadania
nalozone na UFG w rozdziale 6 ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych
w powigzaniu z art. 96 ust. 2 ww. aktu, stanowigcym, ze Fundusz jest wlasci-
wy w zakresie egzekucji administracyjnej naleznosci pienieznych w zwigzku
z kontrolg spetnienia obowigzku zawierania uméw obowigzkowych ubezpieczen
odpowiedzialnosci cywilnej, o ktérych mowa w art. 4 pkt 1 i 2”8, oraz: ,,Sad
podziela stanowisko TK w sprawie K 23/99, Ze uznanie publicznoprawnego
charakteru optaty wnoszonej na rzecz UFG i podlegajacej egzekucji admini-
stracyjnej na wniosek Funduszu — wierzyciela, oznacza, ze relacje pomiedzy
osoba zobowigzana do zawarcia umowy ubezpieczenia a Funduszem
s wyznaczane stosownie do wzoréw prawa administracyjnego. Zakla-
da to m.in. brak réwnorzednosci podmiotéw i dopuszcza poddanie obywatela
(innego podmiotu podobnego) wiadczym dziataniom funduszu, ktéry najpierw
ustala obowigzek uiszczenia oplaty, nastepnie wzywa do jej uiszczenia, moze
umorzy¢ oplate w caloséci lub w czesci albo udzieli¢ ulgi w jej splacie na
wniosek zobowigzanego, a — w razie potrzeby — wystawia tytut wykonawczy dla
dokonania egzekucji administracyjnej”.

Jak wynika z przedstawionego orzecznictwa, stanowisko dotyczace publicz-
noprawnego statusu UFG podlega stopniowej ewolucji w kierunku uznania, ze

7 Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 28 maja 2025 r., VIII SAB/Wa 30/25, LEX nr 3882584.
8 Postanowienie NSA z dnia 13 marca 2025 r., IT GSK 2852/24, LEX nr 3843132.
9 Ibidem.
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Fundusz, w zakresie, w jakim realizuje zadania administracji publicznej, sam
posiada cechy organu tej administracji sensu largo.

W pisemnym stanowisku z dnia 12 kwietnia 2000 r., w sprawie toczacej
sie przed Trybunalem Konstytucyjnym, Sejm Rzeczypospolitej Polskiej wyrazit
nastepujaca charakterystyke statusu UFG: ,Zdaniem Sejmu, stosunek praw-
ny aczacy Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny z osobg, ktéra nie zawarta
obowigzkowej umowy ubezpieczenia, nie ma charakteru cywilnoprawnego.
Obowigzek wniesienia oplaty powstaje z mocy prawa, podobnie jak i obowigzek
dochodzenia jej przez UFG. (...) Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny
nie jest zakladem ubezpieczen. Jest panstwowsg jednostka organiza-
cyjna, dlatego tez wprowadzenie na mocy ustawy, uprawnienia do egzekucji
na drodze administracyjnej, naleznosci przypadajacych temu funduszowi, nie
jest naruszeniem zasad wyrazonych w art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji RP”'°,

Ustawa o ubezpieczeniach obowigzkowych nie zawiera przepisow jed-
noznacznie przesadzajacych, czy rozstrzygniecia podejmowane przez UFG
nalezy traktowac jako decyzje administracyjne w rozumieniu art. 104 k.p.a.!%.
W zwigzku z tym ocena sgdowalnos$ci tego rodzaju rozstrzygnie¢ powinna
opiera¢ sie na analizie ich cech materialnoprawnych, a nie wylacznie na ich
formalnoprawnej kwalifikacji czy literalnym brzmieniu przepiséw. W szczegdl-
nosci nalezy zwr6ci¢ uwage na to, ze rozstrzygniecia te wywieraja bezpo-
sredni wplyw na sfere majatkowa wnioskodawcy, a ich wydanie moze
poprzedzac¢ postepowanie wyjasniajace, w ktérym oceniana jest sytuacja
zyciowa zobowigzanego'?. Co wiecej, rozstrzygniecie takie moze mieé
charakter uznaniowy, co jest typowe dla wielu decyzji administracyjnych
podejmowanych na podstawie przepiséw prawa publicznego. Zesp6t takich
cech, jak: wladczo$¢ relacji, indywidualny charakter postepowania,
uznaniowo$¢ decyzji i wplyw na prawa majatkowe jednostki, przemawia za
koniecznoscig objecia tych rozstrzygnie¢ sadowa kontrola, niezaleznie od ich
formalnego ujecia w ustawie.

W odniesieniu do obowigzkowego ubezpieczenia OC ppm czynnosci podejmo-
wane przez Fundusz przybierajg w ustawie posta¢ nastepujacych sformutowan:
1) ,[UFG] wzywa osoby obowigzane do zawarcia umowy ubezpieczenia do

uiszczenia (...) oplaty”'?;

2) W uzasadnionych przypadkach (...) [UFG] moze umorzyé oplate w calosci
lub w czesci albo udzieli¢ ulgi w jej splacie”!?;

19 Wyrok TK z dnia 18 kwietnia 2000 r., K 23/99, Dz. U. Nr 31 poz. 392.

1 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz. U. z 2024 r. poz. 572 ze zm.), dalej: k.p.a.

12" Dotyczy stosowania umorzen i ulg w oplacie.

13 Artykut 90 ust. 1 u.u.o.

14 Artykut 94 ust. 1 u.u.o.
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3) ,decyzje w sprawie umorzenia oplaty w calosci lub w czesci albo udzielenia

ulgi w jej splacie, podejmuje Zarzad Funduszu”?®.

Warto podkresli¢, ze sformutowanie ,podejmowanie decyzji” pojawia sie
w ustawie o ubezpieczeniach obowigzkowych jedynie raz, w odniesieniu do
profilowania stosowanego przez system informatyczny Funduszu w ramach
zautomatyzowanej kontroli. W art. 98d ust. 1 u.u.o. wskazano: ,W celu reali-
zacji zadan, o ktérych mowa w art. 84 ust. 2 pkt 2 lit. a [u.u.0.] [tj. kontroli
spelnienia obowigzku ubezpieczenia] (...) Fundusz moze podejmowac¢ decyzje
w indywidualnych przypadkach w oparciu o zautomatyzowane przetwarzanie
danych, w tym profilowanie”.

4. Cztery obszary czynnos$ci o charakterze rozstrzygajagcym

4.1. Stwierdzenie braku obowigzkowego ubezpieczenia OC (art. 84 u.u.0.)

Artykul 84 ust. 2 pkt 1 u.u.0. zawiera enumeratywny wykaz organéw
obowigzanych do przeprowadzania kontroli spelnienia obowigzku zawarcia
umowy obowiazkowego ubezpieczenia OC. Nalezg do nich m.in. Policja oraz Straz
Graniczna. Natomiast w pkt 2 tego samego ustepu wskazano podmioty upraw-
nione do przeprowadzania kontroli, wsréd ktérych wymieniono réwniez UFG.

Spelnienie obowigzku ubezpieczeniowego ustala sie na podstawie przedsta-
wionej przez kontrolowanego polisy lub innego dokumentu potwierdzajacego
zawarcie umowy ubezpieczenia. Osoba poddana kontroli zobowigzana jest do
okazania takiego dokumentu w trakcie czynnosci kontrolnych. W przypadku
jego nieokazania kazdy z podmiotéw wymienionych w art. 84 ust. 2 jest obo-
wigzany, w terminie 14 dni od przeprowadzenia kontroli, poinformowaé o tym
Fundusz'®. Z kolei art. 90 ust. 1 u.u.o. stanowi, ze po przeprowadzeniu
wlasnej kontroli'” lub po otrzymaniu zawiadomienia od innego uprawnionego
organu UFG wzywa osobe obowigzana do zawarcia umowy do:

1) ,uiszczenia oplaty w terminie 30 dni”;

2) ,przedstawienia dokumentéw potwierdzajacych spetnienie obowigzku ubez-
pieczeniowego w danym roku kalendarzowym”;

3) ,wykazania, ze obowigzek ten w ogéle nie istnial”.

15 Zob. § 54 ust. 4 statutu Ubezpieczeniowego Funduszu Gwarancyjnego (obwieszczenie Ministra
Finanséw z dnia 28 marca 2014 r., Dz. Urz. MF poz. 14, dalej: statut UFG).

16 Zgodnie z art. 87 ust. la u.u.o. obowigzek okazania dokumentu nie wystepuje, jezeli organ
kontrolujacy, w toku czynnosci, pozyskal z Centralnej Ewidencji Pojazdéw lub z Osrodka Infor-
magcji, o ktérym mowa w art. 102 ust. 1 u.u.o., dane potwierdzajace istnienie zawartej umowy,
np. Policja w trakcie kontroli drogowe;j.

17 Wedtug raportu UFG za 2023 1. 94,9% przypadkéw braku ubezpieczenia komunikacyjnego OC
zostalo wykrytych na podstawie wlasnych ustalen Funduszu. Zob. Ubezpieczeniowy Fundusz
Gwarancyjny, Raport roczny 2023, Warszawa 2024, https:/www.ufg.pl/UCMServlet3/ucm-
servlet3?dDocName=UCM_UFG_818627 (dostep: 27.07.2025 r.).
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,Fundusz nie dokonuje oceny spelnienia obowigzku posiadania waznej
umowy ubezpieczenia, poniewaz jest to okoliczno$é obiektywna i fakt jej
istnienia jest jednoznaczny i nie podlega interpretacji”!s.

Na tym etapie, obejmujacym kontrole spelnienia obowigzku ubezpieczenia,
ustawa w sposéb bezposredni, w art. 10 ust. 2 u.u.o., przewiduje mozliwos$é
dochodzenia przed sadem powszechnym ustalenia spelnienia lub nieistnienia
takiego obowigzku'.

Rzecznik Praw Obywatelskich wystapieniu z dnia 30 lipca 2024 r. do Mini-
stra Finansoéw wskazal, ze podstawy zastosowania takiego $rodka zaskarzenia
sg ograniczone, a samo postepowanie cywilne jest dlugotrwale. Wazne jest
réwniez to, ze wszczecie postepowania przed sadem powszechnym
wstrzymuje przeprowadzenie egzekucji oplaty®.

7 dostepnych orzeczen sadéw powszechnych wynika, ze sady maja tendencje
do stosowania wyktadni celowosciowej i funkcjonalnej ustawy o ubezpieczeniach
obowigzkowych. Znajduje to miedzy innymi wyraz w stwierdzaniu braku obowigz-
ku ubezpieczenia lub tagodzeniu konsekwencji jego niedopelnienia w przypadku
pojazdu stanowigcego wrak, niezdolnego do poruszania sie badZ nieuzywanego
z powodu ciezkiej choroby posiadacza, bedacego jego jedynym uzytkownikiem.
»Nie powinno by¢ watpliwosci co do tego, ze obowigzek ubezpieczenia winien
korespondowaé z ryzkiem ubezpieczeniowym. Ustawodawca obliguje wszak do
ubezpieczenia samochodu z uwagi na ryzyko zwigzane z ruchem auta. (...)
Oceniajac sprawe z tej perspektywy stwierdzié trzeba, ze zadne racje nie prze-
mawiaja za ubezpieczeniem samochodu, ktéry nie moze uczestniczy¢ w ruchu
drogowym. Pojazd z fotografii nie dostarcza takze zadnego innego ryzyka, ktére
miatoby byé chronione przez ubezpieczyciela. W szczegélnosci, nie ma mowy
o funkcjonowaniu silnika czy poszczegélnych podzespotéw, wsiadania do tego
pojazdu czy wysiadania z niego, skoro mamy do czynienia z wrakiem pojazdu,
a nie z samochodem”?!,

4.2. Natozenie optaty za brak OC (art. 88 u.u.0.)

W mysl art. 88 ust. 1 u.u.o. osoba, ktéra nie dopetnita obowiazku zawarcia
umowy OC ppm na zasadach okreslonych w ustawie, jest zobowigzana do
wniesienia oplaty. Kolejne ustepy tego przepisu reguluja wysokos¢ oplaty, uza-
lezniajac ja od kwoty minimalnego wynagrodzenia za prace w danym roku oraz
dtugosci okresu pozostawania bez ubezpieczenia. 7 kolei art. 90 ust. 1 u.u.o.

18 Ministerstwo Finanséw, OdpowiedZ na wystgpienie RPO z 4 wrze$nia 2024 r., https://bip.brpo.
gov.pl/sites/default/files/2024-09/0Odpowiedz MF auta_oc_brak kary 4 09 2024.pdf (dostep:
27.07.2025 1.).

19 Artykut ten — jako jedyny w ustawie — wprost wskazuje na mozliwos¢ sagdowej kontroli dziatalno-
$ci UFG, cho¢ kontrola ta ma charakter ograniczony.

20 Zgodnie z art. 90 ust. 4 u.u.o.

2 Wyrok SO w Warszawie z dnia 30 wrzesnia 2016 r., V Ca 3987/15, LEX nr 2716852.
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stanowi, ze UFG wzywa osobe obowigzang do zawarcia umowy do uiszczenia
stosownej oplaty. Ustepy 3 i 4 tego artykutu przewiduja, zZe oplaty nie pobiera
sie w przypadku udowodnienia braku obowigzku ubezpieczenia lub wykazania,
ze obowigzek ten zostal spelniony, zgodnie z art. 10 ust. 2 u.u.o.
Warto zauwazy¢, ze oplata przewidziana w art. 88 u.u.o. nie jest ustalana
w wyniku uznania administracyjnego lub decyzji podejmowanej przez UFG.
Ma ona charakter ex lege, co oznacza, ze jej wymagalnos¢ wynika bezposred-
nio z ustawy, w przypadku stwierdzenia braku spelnienia obowigzku zawarcia
umowy ubezpieczenia OC ppm. Fundusz nie podejmuje decyzji o naloze-
niu oplaty w sensie materialnoprawnym, lecz ogranicza sie do czynnosci
o charakterze technicznym?, polegajacych na wezwaniu do jej uiszczenia.
Nie mamy zatem do czynienia z faktycznym ,naltozeniem”? oplaty, lecz z egze-
kwowaniem oplaty ustawowo naleznej. Takie ujecie pozostaje w zgodzie
zar6wno z literalnym, jak i systemowym brzmieniem przepiséw ustawy.
Egzekwowanie oplaty, a nie jej nalozenie, odpowiada rzeczywistemu zakresowi
kompetencji Funduszu, co znajduje odzwierciedlenie réwniez w przepisach,
ktére wprost przypisuja UFG zadanie dochodzenia naleznosci z tego tytutu®*.
Kwestia wezwania do uiszczenia oplaty jako bezposredniego skutku braku za-
warcia obowigzkowego ubezpieczenia, a nie rezultatu arbitralnej decyzji UFG, byta
wielokrotnie podnoszona przez Trybunal Konstytucyjny. W swoim orzecznictwie
wskazywal on m.in., ze: ,,(...) w spos6b precyzyjny okreslono zasady corocznego
ustalania wysoko$ci oplaty i wykluczono arbitralno$¢ UFG zar6wno w wymierza-
niu oplaty jak i ustalaniu w konkretnym przypadku jej wysokosci”; ,,(...) Zrodlem
obowigzku wniesienia oplaty, o ktérej mowa, jest przepis ustawy. Oplata nie bytaby
pobierana, gdyby umowa ubezpieczenia obowigzkowego zostala zawarta”, a takze,
ze oplata ta ma charakter prewencyjny: ,Sankcje stosowane automatycznie,
z mocy ustawy, z tytulu winy obiektywnej majg przede wszystkim znaczenie
prewencyjne, podczas gdy kara musi mie¢ charakter zindywidualizowany”?.
Kluczowe znaczenie w tym kontekscie ma art. 10 ust. 2 u.u.o., ktéry przesa-
dza, ze ustalenie istnienia lub nieistnienia obowigzku ubezpieczeniowego, a takze
jego spelnienia lub niespelnienia, nalezy wylgcznie do sadéw powszechnych.

22 Termin ten odnosi sie do tzw. czynnosci materialno-technicznych organu administracji, czyli
rutynowych, czysto formalnych dziatan (np. prowadzenie rejestréw, wysylanie urzedowych we-
zwan), podejmowanych w celu wykonania obowigzujacych norm prawnych. Takie czynnosci
majg charakter faktyczny i nie polegaja na rozstrzyganiu sprawy, lecz na technicznej realizacji
nalozonych przepisami obowigzkéw (jak doreczenie decyzji czy wezwanie do zaptaty). W kon-
tekscie przytoczonego fragmentu podkreslenie, ze Fundusz ogranicza si¢ do ,,czynnosci o cha-
rakterze technicznym”, oznacza, iz UFG jedynie dokonuje formalnego wezwania do uiszczenia
ustawowo naleznej oplaty, zamiast podejmowac wladcza decyzje o jej nalozeniu.

2 Termin powszechnie stosowany zaréwno w jezyku potocznym, w skargach kierowanych do sg-
déw, jak i w samych orzeczeniach tychze.

24 Zgodnie z art. 96 ust. 2 u.u.o.

2 Wyrok TK z dnia 18 kwietnia 2000 r., K 23/99.
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Wezwanie do uiszczenia oplaty jest bezposrednig konsekwencja braku
zawarcia umowy ubezpieczenia, a co za tym idzie - sadowa kontrola
tych wezwan jest nierozerwalnie zlaczona z wykazaniem spelnie-
nia lub nieistnienia obowiazku w drodze postepowania cywilnego
wskazanego w art. 10 ust. 2 u.u.o. Kwestia ta byla dotychczas jednolicie
interpretowana przez sady administracyjne jako wylaczona z zakresu ich
kognicji, co skutkowato kazdorazowym odrzucaniem skarg na czynnosci UFG
dotyczace nalozenia optaty za brak obowigzkowego ubezpieczenia OC.

Stanowisko to zostalo jednoznacznie wyrazone w orzecznictwie, miedzy

innymi w powolanych nizej postanowieniach:

,Obcigzenie oplata z tytulu niedopetienia obowigzku zawarcia umowy obo-
wigzkowego ubezpieczenia posiadacza pojazdu mechanicznego — w $wietle art.
10 ust. 2 [u.u.0.] nie stanowi zadnego z aktéw administracji, wymienionych
wart. 3 § 2 p.p.s.a., ktéry podlegatby sadowej kontroli zgodnosci z prawem "%,

»Skoro Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny nie jest organem ad-
ministracji publicznej, a przepisy regulujace jego dziatalnos¢ nie odwotuja
sie do kognicji sadéw administracyjnych, przynajmniej w zakresie ustalenia
oplaty na podstawie art. 88 ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych, nie
moze on wydawaé rozstrzygnie¢ zaskarzalnych do sadu administracyjnego.
Powyzsze znajduje swoja podstawe w art. 10 ust. 2 ustawy o ubezpieczeniach
obowigzkowych, zgodnie z ktérym ustalenia spelnienia lub niespelnienia
obowigzku ubezpieczenia mozna dochodzi¢ przed sadem powszechnym”?’.

»Nie jest zatem zaskarzalne skarga do wojewddzkiego sagdu administracyjnego
nalozenie optaty za niespelnienie obowigzku zawarcia umowy obowigzkowego
ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej”?s.

,Fundusz wystawia tytul wykonawczy w trybie egzekucji administracyjnej
w zakresie egzekucji karnej oplaty pienieznej w stosunku do podmiotéw
naruszajacych obowigzek zawarcia umowy ubezpieczenia OC komunikacyj-
nego (...). Nie wydaje jednak decyzji administracyjnych w sprawie
nalozenia powyzszej oplaty, ale decyduje o ewentualnym umorzeniu
oplaty lub udzieleniu ulgi w jej sptacie”.

Ze wzgledu na zawilo§¢ omawianej regulacji oraz powszechne niezrozu-

mienie, ze oplata za brak obowigzkowego ubezpieczenia OC wynika z mocy
samego prawa®’, a nie z decyzji podejmowanych przez UFG, w orzecznictwie

26
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28

30

Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 18 marca 2008 r., VI SA/Wa 2218/07, LEX nr 479023.
Postanowienie WSA w Bydgoszczy z dnia 12 maja 2023 r., I SA/Bd 201/23, LEX nr 3554735.
Postanowienie WSA w Poznaniu z dnia 24 wrze$nia 2024 r., IV SA/Po 698/24, LEX nr 3761831.
Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 31 maja 2012 r., VI SA/Wa 860/12, LEX nr 1278197.
Tzn. oplata jest nalezna z mocy ustawy, zobowigzanie do zaptaty powstaje automatycznie po za-
istnieniu przestanek przewidzianych w przepisach ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych.
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sadéw pojawia sie wiele przykltadéow skarg sktadanych przez obywateli na tzw.
nalozenie oplaty. Odnotowano réwniez przypadki blednego przekazywania tego
rodzaju spraw przez sady powszechne do sgdéw administracyjnych w celu ich
rozpoznania, co dodatkowo unaocznia istniejace watpliwosci co do prawnej
kwalifikacji tej instytucji. ,,Sad Rejonowy (...) w L. przekazal pisma Strony do
Ubezpieczeniowego Funduszu Gwarancyjnego — jako skarge do WSA na decyzje
w przedmiocie nalozenia kary w wysokosci 4.500 z1”31.

4.3. Udzielenie ulgi lub umorzenie optaty (art. 94 u.u.o0.)

Ustawodawca w art. 94 ust. 1 u.u.o. przyznal Funduszowi kompetencje do
podjecia decyzji w sprawie umorzenia oplaty, w calosci lub w czesci, badz udzie-
lenia ulgi w jej splacie. Ustep 2 tego przepisu odsyta do statutu UFG®, ktory
powinien okresla¢ tryb postepowania w sprawach dotyczacych umorzen i ulg.

Statut Funduszu w § 54 okresla przestanki, na podstawie ktérych mozliwe
jest umorzenie oplaty lub udzielenie ulgi w jej sptacie®*. Zgodnie z ust. 4 tego
paragrafu decyzje w sprawie umorzenia oplaty, w calosci lub w czesci, badz
udzielenia ulgi w jej splacie, podejmuje Zarzad Funduszu po zapoznaniu sie
z opinig komisji powolanej w celu oceny przestanek umorzenia oraz mozliwosci
platniczych zobowigzanego. Ustep 5 stanowi natomiast, ze decyzje Zarzadu
w tym zakresie maja charakter ostateczny. Ustep 3 omawianego paragrafu
odsyta z kolei do regulaminu®, ktéry zawiera szczegbétowe zasady oraz tryb
rozpatrywania wnioskéw dotyczacych umorzen i ulg. Wskazany regulamin,
uchwalany przez Rade Funduszu, w § 8 pkt 4 stanowi, ze decyzje w sprawie
umorzenia wierzytelnosci lub udzielenia ulgi w jej splacie w poszczegélnych
sprawach podejmuje Zarzad w formie uchwaly, a rozstrzygniecia te maja cha-
rakter ostateczny®.

3l Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 17 listopada 2021 r, V SA/Wa 1688/20, LEX
nr 3305060.

32 Charakter prawny statutu UFG zostal okreslony w art. 116 u.u.o. Zgodnie z tym przepisem sta-
tut Funduszu okresla organizacje, sposéb dziatania oraz zasady gospodarki finansowej UFG. Do-
kument ten uchwalany jest przez zgromadzenie czlonkéw Funduszu i zatwierdzany w drodze
decyzji przez ministra wlasciwego do spraw instytucji finansowych. Zaréwno statut, jak i jego
zmiany oglaszane sa w Dzienniku Urzedowym Ministra Finanséw.

3 Miedzy innymi: zgon, wykreslenie osoby prawnej z wlasciwego rejestru, wyjatkowo trudna sytu-
acja majatkowa i materialna zobowigzanego (zobowigzany nie posiada majatku lub wystarczaja-
cych dochodéw;, z ktérych mozliwe jest dochodzenie wierzytelnosci), lub gdy potencjalne koszty
windykacji wskazuja na nieracjonalnos¢ dochodzenia wierzytelnosci.

3 Regulamin umarzania wierzytelnosci Ubezpieczeniowego Funduszu Gwarancyjnego oraz udzie-
lania ulg w ich splacie, zatwierdzony przez Rade Funduszu 17 kwietnia 2025 r., https://www.
ufg.pl/UCMServlet3/ucmservlet3?dDocName=UCM_UFG_009130 (dostep: 05.11.2025 r.).

% Analogiczny przepis o ostatecznosci decyzji Rady Funduszu znajduje sie w § 51 ust. 6 statutu
UFG, jednak, jak wykazano nizej, przepis taki nie wyklucza kontroli sgdowoadministracyjnej
wydanego postanowienia.
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Jak wynika z powyzszego, decyzje w sprawie umorzenia oplaty podejmowane
sg przez UFG w ramach wewnetrznej procedury okreslonej w statucie i regulami-
nie Funduszu. Kluczowe z punktu widzenia niniejszego artykulu staje sie jednak
okreslenie charakteru prawnego tych rozstrzygnie¢. W szczegélnoéci zasadne
wydaje sie pytanie: czy decyzja w przedmiocie umorzenia oplaty nie powinna
zosta¢ zakwalifikowana jako decyzja administracyjna w rozumieniu art. 3 § 2
pkt 1 p.p.s.a. lub inne jako akty lub czynnosci z zakresu administracji publicz-
nej dotyczace uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa??

Umorzenie oplaty zdaje sie mie¢ cechy charakterystyczne dla takiej decyzji
z kilku istotnych powodow:

1) relacja miedzy osoba zobowigzang a UFG ma charakter wladczy i oparta
jest na podporzadkowaniu jednostki wzgledem instytucji realizujacej funkcje
publiczna;

2) rozstrzygniecie wywiera bezposredni wplyw na sfere majatkowa wniosko-
dawcy;

3) wydanie rozstrzygniecia poprzedza przeprowadzenie postepowania wyjasnia-
jacego, obejmujacego ocene przestanek materialnych oraz sytuacji zyciowej
zobowigzanego;

4) rozstrzygniecie ma charakter uznaniowy, co jest typowe dla wielu decyzji
administracyjnych podejmowanych na podstawie przepiséw prawa publicz-
nego.

Wystepowanie wskazanych cech mogloby uzasadnia¢ objecie decyzji w przed-
miocie umorzenia lub udzielenia ulgi w splacie oplaty kontrolg sgdowoadmini-
stracyjng. Niestety, w dostepnym orzecznictwie sqdéw administracyjnych brak
jest, jak dotad, jednoznacznie opublikowanych rozstrzygnie¢ odnoszacych sie
bezposrednio do tej kategorii decyzji*’. W niektérych postanowieniach mozna
jednak odnalez¢ hipotetyczne stwierdzenia, ktére w pewien sposéb wskazujg
na mozliwos$¢ sadowoadministracyjnej kontroli decyzji Zarzagdu UFG w spra-
wie umorzenia oplaty: ,(...) w sytuacji zlozenia przez zobowigzanego wniosku
o umorzenie wierzytelnosci, Zarzad Funduszu zobowigzany jest zatatwi¢ ten
wniosek w formie decyzji. Zatem aby oceni¢, czy tego typu decyzja wydawana
przez Zarzad Funduszu jest decyzja administracyjng o ktérej mowa w art. 3 § 2
pkt 1 p.p.s.a., czy tez innym aktem lub czynno$cia, o ktérych mowa w art. 3
§ 2 pkt 4 p.p.s.a., to przedmiotem zaskarzenia do sagdu administracyjnego
powinien by¢ tenze akt (decyzja) Zarzadu Funduszu™®.

36 Artykut 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.), dalej: p.p.s.a

37 W postepowaniach z tego zakresu czesto znajduja sie uchybienia po stronie zobowigzanych,
takie jak brak zlozenia wniosku o umorzenia lub zaskarzenie niewlasciwego pisma od UFG,
co uniemozliwialo sgdom wydanie jednoznacznej opinii, poniewaz nie dotyczytaby przedmiotu
sprawy. Por. wyrok NSA z dnia 15 kwietnia 2021 r., I GSK 691/18, LEX nr 3227180.

3 Powolany wyzej wyrok NSA z dnia 15 kwietnia 2021 r., I GSK 691/18.
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,Opisane relacje pomiedzy osobg zobowigzang do uiszczenia oplaty z ty-
tutu niezawarcia umowy ubezpieczenia obowigzkowego a UFG, oparte na
podleglosci wladztwa tego ostatniego, takze przejawiaja sie w mozliwo-
§ci zastosowania przez UFG ulg przewidzianych w art. 94 ust. 1 ustawy
o ubezpieczeniach obowigzkowych, co winno nastapi¢ w formie decyzji,
szczegdlnie, ze rozstrzygniecie ma wplyw na sfere majatkowa wnioskodaw-
cy, a do tego wymaga przeprowadzenia postepowania i na koncu wydania
rozstrzygniecia o charakterze uznaniowym. Zresztg, taks forme zalatwienia
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 I GSK 691/18)7%.

Sposréd dostepnych orzeczen na szczegélng uwage zastuguje wyrok Sadu

Okregowego w Warszawie, w ktérym art. 94 u.u.o. zostal rozpatrzony tacznie
z art. 10 tej ustawy. Sad powszechny, rozstrzygajac sprawe dotyczacg spelienia
lub nieistnienia obowigzku ubezpieczenia pojazdu, odwotat sie zaréwno do art.
94 u.u.o., jak i do art. 5 Kodeksu cywilnego?’, uznajac za wlasciwe odstgpienie
od dochodzenia oplaty z uwagi na zasady wspdlzycia spotecznego.

Warto tez zauwazy¢, ze przepisy art. 88 w zw. z art. 94 [u.u.o.] przewiduja
mozliwo$¢ umorzenia optaty w catosci lub udzielenia ulgi w splacie. Znalazty
one w sprawie zastosowanie, jednak tylko co do czesci $wiadczenia. W ocenie
Sadu Okregowego powinno doj$¢ do umorzenia calej optaty, bowiem kwota
1.050 7l za dwa dni braku ubezpieczenia przy pewnym ustaleniu, ze nic
sie nie stalo i pojazd nie byl w tym czasie wprowadzony do ruchu i ze caly
dochéd miesieczny powoda to kwota niewiele ponad 2.000 zi, stanowi zbyt
wysokie i jawnie niesprawiedliwie obcigzenie. Tym bardziej, ze pewnie cata
roczna sktadka z tytutu ubezpieczenia OC wynosi mniej niz ustalona optata”*!.
Rzecznik Praw Obywatelskich wielokrotnie podejmowal interwencje oraz

kierowal wystgpienia generalne w sprawach dotyczacych umarzania optat®?,
podnoszac, ze:
1) czas rozpatrywania wnioskéw o umorzenie przez UFG jest nad-
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miernie dlugi, postepowania trwaja czesto wiele miesiecy, niekiedy prze-
kraczajgc dziewie¢ miesiecy, przy czym samo zlozenie wniosku nie powoduje
wstrzymania egzekucji*?;

Powotlane wyzej postanowienie NSA z dnia 13 marca 2025 r., II GSK 2852/24.

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz. U. z 2025 r. poz. 1071 ze zm.).
Wyrok SO w Warszawie z dnia 28 listopada 2017 1., V Ca 610/17, LEX nr 2433418.
Wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczace postepowan w sprawach umorzen lub
udzielenia ulg w splacie oplat za niespelnienie obowigzku zawarcia umowy ubezpieczenia OC
ppm, https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2024-08/Do_MF auta_oc_brak kary 31 07_2024.
pdf (dostep: 26.07.2025 .).

UFG w odpowiedzi wskazywalo na ogromng liczbe rozpatrywanych wnioskéw i ciggle prace nad
skroceniem czasu ich rozpatrywania.
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2) UFG zazwyczaj odmawia umorzenia oplaty lub udzielenia ulgi
w jej splacie, nawet w sytuacjach, gdy wnioskodawcy wykazali wyjatkowo
trudna sytuacje materialng i majatkowa*;

3) decyzje Zarzadu UFG sa z reguly uzasadniane w sposéb bardzo
lakoniczny, co moze sugerowaé¢ automatyzm w ich podejmowaniu oraz
brak indywidualnej oceny okoliczno$ci sprawy;

4) najczeSciej jedyna forma ulgi przyznawana zobowigzanym jest
rozlozenie oplaty na raty, co w wielu przypadkach okazuje sie niewy-
starczajace z perspektywy ich realnych mozliwosci finansowych.

4.4. Egzekucja administracyjna (art. 91 u.u.0.)

Do egzekucji oplaty za niespelnienie obowigzku zawarcia umowy ubezpie-
czenia ustawodawca w art. 91 u.u.o. wprost odsyta do przepiséw ustawy o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji®>. Dzialania UFG w tym zakresie spro-
wadzaja sie przede wszystkim do wystawienia tytulu wykonawczego. Zgodnie
z art. 91 ust. 3 u.u.o0. od postanowien Zarzadu Funduszu przystuguje odwotanie
do Rady UFG. Ze wzgledu na jednoznaczne wskazanie ustawowe, ze stosuje
sie procedure egzekucji administracyjnej, przyjmuje sie, iz rozstrzygniecia po-
dejmowane przez UFG w tym zakresie majg charakter publicznoprawny i jako
takie mogg podlega¢ zaskarzeniu do sgdéw administracyjnych. Poglad ten znaj-
duje potwierdzenie w ugruntowanym orzecznictwie sgdowoadministracyjnym.

»,Na wstepie nalezy wskazaé¢, ze do egzekucji oplaty za niespelnienie obo-

wigzku zawarcia umowy obowigzkowego ubezpieczenia pojazdu, stosuje

sie przepisy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, z tym ze tytul
wykonawczy wystawia Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny (...), co czyni
sad administracyjny wlasciwym do rozpoznania niniejszej sprawy”*°.

»A zatem w $§wietle przywolanych regulacji, chociaz [UFG] nie jest organem
administracji publicznej sensu stricto, to jednoczesnie wykonuje zadania
z zakresu tej administracji okreslone w ww. ustawie, a dotyczace
ustalania i egzekwowania oplat za niedopelnienie obowigzku zawarcia umowy
ubezpieczenia. W ustawie o ubezpieczeniach obowigzkowych problematy-
ke te reguluje art. 91 (...). Tym samym takze (poprzedzajace zaskarzone
postanowienie organu egzekucyjnego) postanowienie wierzyciela jest ele-
mentem postepowania egzekucyjnego, a jego wydanie musi by¢é oceniane
w kontekscie spelnienia przestanki z art. 34 § 4 u.p.e.a. W tym zakresie

“ UFG w odpowiedzi poinformowato, ze wskaZnik umarzanych naleznosci siega blisko 45%
wszystkich windykowanych spraw.

4% Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst jedn.
Dz. U.z2025r. poz. 132 ze zm.).

16 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 24 lipca 2019 r., I SA/Gd 479/19, LEX nr 2730437.
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dziatalno$¢ Funduszu miesci sie w zakresie pojecia dziatalnosci administracji
publicznej, a ktérym mowa w art. 3 p.p.s.a.”¥.

,»(...) ustawa upowaznita UFG do wystawienia tytulu wykonawczego bedacego
podstawg, egzekucji oplaty, ma tez status wierzyciela. Wierzyciel (Fundusz)
wydaje postanowienie w przedmiocie zarzutu w sprawie egzekucji admi-
nistracyjnej (art. 34 § 2 u.p.e.a.). Na postanowienie to przystuguje zaza-
lenie (art. 34 § 3 u.p.e.a.), a nastepnie moze by¢ ono zaskarzone do sagdu
administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 3 p.p.s.a. (por. wyrok WSA
w Warszawie z dnia 21 lipca 2023 r., sygn. akt V. SA/Wa 119/23, dostepne
CBOIS). Zatem w stanie faktycznym niniejszej sprawy dziatalno$¢ Funduszu
nalezy zliczy¢ do kategorii dzialalnosci administracji publicznej, a skarge
wniesiong na postanowienie w przedmiocie zarzutu w sprawie egzekucji admi-
nistracyjnej w postepowaniu egzekucyjnym nalezy uznaé za dopuszczalng ™.
Podsumowujac zagadnienie egzekucji oplaty przez UFG, nalezy podkresli¢,
ze zastosowanie sprawdzonej konstrukcji przepiséw ustawy o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji istotnie uproscito procedure dochodzenia na-
leznosci oraz otworzyto droge do sgdowej kontroli rozstrzygnie¢ podejmowa-
nych w jej toku. Rozstrzygniecia te — jako element postepowania opartego na
przepisach prawa administracyjnego — jednoznacznie mieszcza sie w zakre-
sie kognicji sadéw administracyjnych. Na tym przyktadzie mozna zauwazyé
wyrazny kontrast miedzy procedurg umarzania lub udzielania ulg w splacie
oplaty a trybem egzekucji oplaty za niespelnienie obowigzku zawarcia umowy
ubezpieczenia. W przypadku umorzen ustawa, statut UFG oraz regulamin
umorzen tworza odrebny, wewnetrzny mechanizm proceduralny, kt6-
ry funkcjonuje catkowicie niezaleznie od ogdlnych przepiséw postepowania
administracyjnego zawartych w Kodeksie postepowania administracyjnego.
Tymczasem w przypadku egzekucji ustawodawca wprost zastosowal juz
istniejace i zunifikowane procedury postepowania egzekucyjnego
w administracji, co pozwolilo na ich pelne i skuteczne wdrozenie w prak-
tyce dziatania Funduszu.

5. Podsumowanie dotychczasowej linii orzeczniczej:
utrwalone granice i obszary watpliwosci

Patrzgc na wymienione w podrozdziale 4 obszary czynnosci o charakterze
rozstrzygajacym, mozna dojs¢ do nastepujacych wnioskow:
1. Dzialania UFG zwigzane z egzekucja oplat podlegaja w pelni kontroli
sadow administracyjnych. Wynika to z jednoznacznego odestania do prze-
piséw ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

47 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 wrzes$nia 2020 r., I SA/Kr 375/20, LEX nr 3186228.
18 Postanowienie NSA z dnia 8 listopada 2023 r., I GSK 1213/23, LEX nr 3653824.
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2. Dzialania UFG zwigzane z kontrola spelnienia obowigzku ubez-
pieczeniowego OC ppm oraz kontrola sgdéw powszechnych nad ustale-
niem jego spelnienia lub nieistnienia zapewniajg obywatelom wystarczajace
instrumenty dochodzenia swoich praw*.

3. Wezwania do uiszczenia oplaty wysylane przez UFG wynikaja jedy-
nie z realizacji ustawowych zadan Funduszu i nie majg charakteru decyzji
administracyjnych. Mozna przypisa¢ im, w pewnym sensie, status czynnosci
materialno-technicznych. Kontrola tego etapu dochodzenia optaty jest Scisle
powigzana z punktem poprzednim, tj. ustaleniem spetnienia lub nieistnienia
obowigzku ubezpieczenia. Wezwanie do zaplaty nie nastapi, jesli wczeéniej
ustalono, ze obowiazek zostal spelniony lub nie istniat.

4. Mozliwo$¢ umorzenia oplaty, jej cze$ciowego umorzenia lub udzie-
lenia ulgi w splacie, przewidziana w art. 94 u.u.o., obwarowana jest
licznymi zastrzezeniami statutowymi, ktére w praktyce znacznie ograniczaja
szanse osoby obciazonej oplata na uchylenie sie od obowigzku jej uisz-
czenia®®. W dostepnym orzecznictwie brak jest jasnych i jednoznacznych
rozstrzygnieé, ktére:

— stwierdzalyby, ze tego rodzaju decyzje Funduszu sg zaskarzalne do sagdéw
administracyjnych,

— potwierdzalyby, ze sady administracyjne faktycznie uchylajg takie rozstrzyg-
niecia.

6. Propozycja de lege ferenda

Biorgc pod uwage wszystkie przedstawione okoliczno$ci, zasadne bytoby
sformutowanie postulatu, aby w przypadku decyzji UFG dotyczacych umorze-
nia oplaty, w catosci lub w czeéci, badZ udzielenia ulgi w jej splacie wyraznie
wskaza¢ w ustawie na mozliwo$¢ objecia takich rozstrzygnie¢ kontrolg sadéw
administracyjnych. Przepis wprowadzajacy taka mozliwo$¢ moéglby przyjaé
nastepujace brzmienie:

Art. 94

1. W uzasadnionych przypadkach, kierujac sie przede wszystkim wyjatkowo

trudna sytuacja materialng i majatkows zobowigzanego, jak réwniez jego
sytuacjg zyciowa, Ubezpieczeniowy Fundusz Gwarancyjny moze umorzy¢
oplate w calosci lub w czeéci albo udzieli¢ ulgi w jej splacie.

2. Tryb postepowania przy rozpatrywaniu spraw, o ktérych mowa w ust. 1,

okresla statut Ubezpieczeniowego Funduszu Gwarancyjnego.

4 Gléwny zarzut moze stanowi¢ przewleklos¢ postepowan, jest on jednak fagodzony jednoczes-
nym wstrzymaniem egzekucji.

%0 Przestanki umorzenia nie obejmujg sytuacji tzw. wyzszej koniecznosci, lecz dotycza gléwnie
stanu trwalej niewyplacalnosci zobowigzanego.
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3. Od ostatecznych decyzji wydanych przez organy Ubezpieczeniowego
Funduszu Gwarancyjnego w toku postepowania, o ktérym mowa w ust. 2,
przystuguje skarga do sagdu administracyjnego na zasadach okreslonych
w ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935, z p6Zn. zm.).%!

4. Wniesienie skargi, o ktérej mowa w ust. 3, nie wstrzymuje postepowania
egzekucyjnego, chyba ze sad postanowi inaczej.*?

7. Podsumowanie

Analiza dzialan UFG w ramach kontroli obowigzku ubezpieczenia OC pro-
wadzi do kilku zasadniczych wnioskéw.

Po pierwsze, mimo licznych zastrzezen formutowanych przez Rzecznika
Praw Obywatelskich z orzecznictwa sadéw administracyjnych wylania sie spdj-
ny obraz zakresu ich jurysdykcji w sprawach dotyczacych kontroli obowigzku
ubezpieczeniowego OC ppm. Sady jednoznacznie przyjmuja, ze ustalenie spel-
nienia lub nieistnienia tego obowigzku podlega kontroli sadéw powszechnych,
natomiast wezwania do uiszczenia oplaty sg wylacznie wykonaniem ustawowego
zadania Funduszu i same w sobie nie stanowig decyzji zaskarzalnych w na
podstawie art. 3 § 2 p.p.s.a.

Po drugie, na gruncie obowigzujacych przepiséw brak jest jednoznacznego
wskazania, ze decyzje UFG w przedmiocie umorzenia oplaty za brak ubezpiecze-
nia lub udzielenia ulgi w jej sptacie podlegaja kontroli sgdowoadministracyjne;.
Sytuacje te poglebia ograniczony katalog ustawowych przestanek umorzenia
oraz brak mozliwoéci uwzglednienia tzw. sity wyzszej, co w polgczeniu z auto-
matyzmem rozstrzygnie¢, lakonicznym uzasadnieniem decyzji i przewlektoscia
postepowan tworzy realny problem systemowy, zwlaszcza w kontekscie skali
zjawiska, obejmujacego rocznie setki tysiecy wezwan do uiszczenia oplaty.

Po trzecie, cho¢ de lege ferenda zasadne byloby stworzenie procedury
umozliwiajacej kontrole sgdowoadministracyjng nad decyzjami odmownymi UFG
w sprawach ulg i umorzen, to jednak wigczenie do tych postepowan przepiséw
Kodeksu postepowania administracyjnego, na wzor egzekucji administracyj-
nej, napotkatoby powazne trudnosci praktyczne i systemowe. Ich stosowanie
w odniesieniu do wewnetrznego, statutowego mechanizmu Funduszu mogloby

5 Norma taka, w mysl art. 3 § 3 p.p.s.a., stanowilaby bezposrednig podstawe kognicji sgdéw admi-
nistracyjnych w tym zakresie.

%2 Dodanie takiego przepisu umozliwiloby interwencje sadéw administracyjnych w sytuacjach
szczegblnie drastycznych, w ktérych wstrzymanie egzekucji byloby konieczne ze wzgledu na
zasady wspolzycia spolecznego. Ze wzgledu na wskazang wczesniej przewleklosé postepowan
dotyczacych umorzenia oplat prowadzonych przez UFG proponowany przepis moéglby jednak
okazac¢ sie w praktyce bezskuteczny. Jednoczesnie dopuszczenie wstrzymania egzekucji moglo-
by dodatkowo paralizowaé system Sciggania naleznosci z oplat.
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prowadzi¢ do nieproporcjonalnych komplikacji proceduralnych i obcigzenia
systemu orzeczniczego.

Po czwarte, w zwigzku z powyzszym nalezy postulowaé¢ zmiane ustawy
polegajaca na wprowadzeniu jednoznacznego wskazania, ze od ostatecz-
nych decyzji UFG w przedmiocie odmowy umorzenia oplaty lub udzielenia
ulgi przystuguje skarga do sadu administracyjnego. Rozwigzanie to, cho¢
waskie w zakresie, stanowitoby proporcjonalny $rodek ochrony praw jednostki,
zapewniajac konstytucyjnie gwarantowany dostep do sadu przy zachowaniu
efektywnosci dzialania Funduszu®.
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The Legal Nature of Actions Taken by the Insurance Guarantee
Fund in the Context of Compulsory Motor Third-Party Liability
Insurance — A Systemic and Jurisprudential Analysis

The purpose of this article is to provide a systemic and jurisprudential summary of actions under-
taken by the Insurance Guarantee Fund (UFG) in relation to the enforcement of the obligation to
conclude a compulsory third-party liability insurance (OC) agreement for motor vehicle owners.
The main research problem concerns the legal nature of these actions, and more specifically
whether they may produce legal effects characteristic of acts of public authority, despite not being
formally classified as administrative decisions, and whether they should therefore be subject to
judicial review. The article presents a detailed classification of the Fund’s actions in four key areas:
control of compliance with the insurance obligation, issuance of payment notices for the penalty
fee, decisions on fee remissions and instalment arrangements and/or administrative enforcement.
The analysis is based on the provisions of the Act on Compulsory Insurance, as well as on several
dozen rulings issued by administrative and common courts, which allow for a reconstruction of the
practical scope of judicial review over the Fund’s activities. The author highlights the uncertainty
surrounding the admissibility of judicial complaints against certain Fund’s decisions and points
to the limitations of the current regulatory model, ultimately formulating a legislative proposal to
clarify the relevant provisions—particularly with regard to remission decisions.

Keywords: third-party liability insurance, Insurance Guarantee Fund (UFG), legal nature of
actions, penalty fee, administrative judicial review, administrative decision.
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