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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 22 pazdziernika 2019 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Ewa Stefanska (przewodniczgcy)
SSN Marcin tochowski (sprawozdawca)
SSN Krzysztof Wiak

w sprawie z powodztwa "K." sp. z 0.0. w W.

przeciwko Prezesowi Urzedu Regulacji Energetyki

0 wymierzenie kary pienieznej,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w lzbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw
Publicznych w dniu 22 pazdziernika 2019 r.

skargi kasacyjnej pozwanego

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w (...)

z dnia 5 maja 2017 r., sygn. akt VI ACa (...)

uchyla zaskarzony wyrok w calosci i przekazuje sprawe
Sadowi Apelacyjnemu w (...) do ponownego rozpoznania i

rozstrzygniecia o kosztach postepowania kasacyjnego.

UZASADNIENIE

Prezes Urzedu Regulacji Energetyki po przeprowadzeniu postepowania
administracyjnego w sprawie wymierzenia kary pienieznej przedsiebiorcy ,K.” Sp. z

0.0. w W. na podstawie art. 56 ust. 1 pkt 12, art. 56 ust. 2 pkt 1 w zw. z ust. 3 i ust.



6 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (t.j. Dz.U. 2019, poz.
755 ze zm., dalej: p.e.), decyzjg z 16 pazdziernika 2014 r. znak (...)) orzeki, ze
przedsiebiorca ten naruszyt warunek 2.2.1. koncesiji na obrét paliwami ciektymi w
ten sposdb, Zze wprowadzit dwukrotnie do obrotu olej napedowy o jakosci
niezgodnej z wymogami rozporzgdzenia Ministra Gospodarki z dnia 9 grudnia 2008
r. w sprawie wymagan jakosciowych dla paliw ciektych (Dz.U. 2013, poz. 1058), 2)
natozyt na przedsiebiorce kare pieniezng w wysokosci 194.239 zt, co stanowito 0,26%
przychodu z dziatalnosci koncesjonowanej, osiggnietego przez spotke w 2013 r.

Wyrokiem z 21 maja 2015 r. Sad Okregowy w W. — Sad Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw oddalit odwotanie powoda od tej decyzji. Sad ustalit,
ze powodowa spotka prowadzi dziatalnos¢ gospodarczg na podstawie koncesji
na obrét paliwami ciektymi, udzielonej przez Prezesa URE decyzjg z 14 lutego
2007 r. W wyniku dwukrotnych kontroli stwierdzono, Zze (1) probka oleju
napedowego pobrana do badania z samochodu marki D. nr rej. (...) nie spetniata
wymagan jakosciowych ze wzgledu na zawyzong temperature oddestylowywania,
ktéra zamiast 360° wynosita 393,8°, co oznaczato przekroczenie okreslonej normg
wartosci o 8,02%,

(2) prébka paliwa pobrana ze zbiornikbw podziemnych wykazata
przekroczenie zawartosci siarki o 3227,4% - 376 mg/kg zamiast 10 mg/kg
przy dopuszczalnej tolerancji wynoszacej 1,3 mg/kg.

Z tytutu dziatalno$ci objetej koncesjg powodowa spétka osiggneta w 2013 r.
przychod w wysokosci 74 768 011,36 zt.

Sad | instancji wskazat, ze powdd nie kwestionowat okolicznosci faktycznych,
stanowigcych podstawe wydania zaskarzonej decyzji. Podnosit jedynie,
ze natozona zaskarzong decyzjg kara pieniezna jest zbyt wysoka, a przy ustalaniu
jej wysokosci Prezes URE nie uwzglednit stopnia zawinienia, dotychczasowego
zachowania sie podmiotu i jego mozliwosci finansowych, naruszajgc w ten sposéb
przepis art. 56 ust. 6 p.e. W ocenie Sagdu Okregowego, Prezes URE prawidtowo
przyjat, ze przedsiebiorca wprowadzajgc do obrotu paliwo o jakosci niezgodnej
z parametrami okres$lonymi w obowigzujgcych przepisach, naruszyt warunek 2.2.1.
udzielonej mu koncesji i w zwigzku z tym natozenie na powoda kary pieniezne;j

na podstawie art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e. jest uzasadnione.



Zdaniem Sadu pierwszej instancji, przy okreslaniu wysokosci natozonej
decyzjg kary pienieznej Prezes URE w sposéb prawidtowy uwzglednit wszystkie
okolicznosci majgce wptyw na wymiar kary. Odnosnie do stopnia szkodliwosci
czynu wskazat, iz przedmiotem zaskarzonej decyzji byto w istocie dwukrotne
naruszenie warunkow koncesiji.

Wyrokiem z 5 maja 2017 r. Sad Apelacyjny w (...) na skutek apelacji powoda
zmienit zaskarzony wyrok w ten sposéb, ze uchylit zaskarzong decyzje.

Sad Apelacyjny przyjgt za witasne ustalenia Sgdu Okregowego, zwracajgc
uwage, ze linia orzecznicza Sadu Najwyzszego w kwestii wyktadni art. 56 ust. 1
pkt 12 p.e. jest w znacznej mierze uksztattowana. Weziowe znaczenie na tej
ptaszczyznie ma wyrok Sgdu Najwyzszego z 6 pazdziernika 2011 r., Il SK 18/11.
Podniesiono w nim, ze art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e. nie moze stanowi¢ podstawy
,dla naktadania kar pienieznych na przedsiebiorstwa energetyczne za dowolne
uchybienie jakiemukolwiek przepisowi prawa”. W orzeczeniu tym podkreslono,
ze wskazany przepis uznaje za czyn podlegajgcy karze pienieznej zachowanie
przedsiebiorstwa energetycznego polegajgce na nieprzestrzeganiu przez
koncesjonariusza obowigzkéw wynikajgcych z koncesji. Stowo ,wynika¢” oznacza
zas, ze co$ wyptywa jako wniosek (konkluzja) z czego$ innego. Skoro zatem
podstawe do natozenia kary pienieznej z art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e. stanowi
nieprzestrzeganie tylko takich obowigzkéw, ktére wynikajg z koncesji, to decyzja
0 jej udzieleniu musi by¢ autonomicznym zrédtem przedmiotowych obowigzkdw.
Nie mozna natomiast traktowaé jako wynikajgcego z koncesji — obowigzku, ktérego
bezposrednim Zzrodtem jest przepis obowigzujgcego prawa, okreslajgcy dany
obowigzek w sposob umozliwiajgcy jego bezposrednig realizacje bez potrzeby
dodatkowej konkretyzacji. Obowigzek taki nie wyptywa bowiem z samej koncesji,
lecz z przepisu ustawy lub aktu wykonawczego, odnoszgcego sie do dziatalnosci
koncesjonowanej. Obowigzkiem wynikajgcym z koncesji w rozumieniu art. 56 ust. 1
pkt 12 p.e. moze by¢ obowigzek zawarty w decyzji o jej udzieleniu,
ktéry konkretyzuje wobec indywidualnego koncesjonariusza wykonywanie
przez niego dziatalnosci koncesjonowanej w sposéb bardziej szczegdtowy,
niz wynika to z obowigzujgcych w danej dziedzinie uregulowan. Sgd Apelacyjny,

podzielajgc stanowisko Sadu Najwyzszego, przyjat, iz nie jest dopuszczalne



aprobowanie stosowania art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e. do natozenia kary pienieznej
za zachowanie polegajgce na naruszeniu abstrakcyjnych i generalnych norm
prawnych, a takze, ze skoro ,podstawe do natozenia kary pienieznej z art. 56 ust. 1
pkt 12 Prawa energetycznego stanowi nieprzestrzeganie tylko takich obowigzkow,
ktére wynikajg z koncesji, to decyzja o0 jej udzieleniu musi by¢ autonomicznym
zrodtem przedmiotowych obowigzkdéw.”.

Sad Apelacyjny doszedt do przekonania, ze zakaz, ktéry narusza powodd
ma zrodto w ustawie z dnia 25 sierpnia 2006 r. o systemie monitorowania
i kontrolowania jakosci paliw (t.j. Dz.U. 2019, poz. 660 ze zm.) oraz rozporzgadzeniu
Ministra Gospodarki z dnia 9 grudnia 2008 r. w sprawie wymagan jako$ciowych
dla paliw ciektych. Hipotetyczne nieistnienie warunku 2.2.1. badanej koncesji
nie uniemozliwitoby postawienia powodowi zasadnego zarzutu, ze jego dziatanie,
za ktore Prezes URE natozyt na niego kare, stanowito naruszenie wskazanej normy
o charakterze abstrakcyjnym i generalnym. Warunek 2.2.1. koncesji nie
konkretyzuje zatem obowigzku spoczywajgcego na powodzie i nie wptywa w zaden
sposdb na jego tresc.

Z tych przyczyn Sad drugiej instancji uznat, ze w niniejszej sprawie nie byto
podstaw do natozenia na powoda kary pienieznej na podstawie art. 56 ust. 1 pkt 12
p.e.

Skarge kasacyjng od tego wyroku wnidst pozwany, zaskarzajgc wyrok
w catosci, wnoszgc o uchylenie zaskarzonego wyroku i oddalenie apelacji powoda,
ewentualnie o uchylenie w catosci zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy
Sadowi Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania.

Skarga kasacyjna zostata oparta na podstawie naruszenia nastepujgcych
przepisow prawa materialnego:

1. art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e. przez jego niezastosowanie, pomimo tego,
ze powaod nie przestrzegat obowigzkdw wynikajacych z koncesji w rozumieniu tego
przepisu (naruszyt warunek 2.2.1. koncesji na obrot paliwami ciektymi udzielonej
powodowi) w ten sposéb, iz dwukrotnie uczynit przedmiotem obrotu olej napedowy
niespetniajgcy wymagan jako$ciowych okreslonych w rozporzadzeniu Ministra
Gospodarki z dnia 9 grudnia 2008 r. w sprawie wymagan jakosciowych dla paliw

ciektych;



2. art. 56 ust. 2 p.e. przez jego niezastosowanie, mimo tego, ze powdd swym
zachowaniem wypetnit hipoteze normy sankcjonowanej z art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e.
nie przestrzegajgc obowigzku wynikajgcego z koncesji w rozumieniu tego przepisu,
a w konsekwencji prezes URE byt zobligowany do wymierzenia powodowi kary
pienieznej na podstawie art. 56 ust. 2 p.e.;

3. art. 37 ust. 1 pkt 5 p.e. przez btedng wyktadnie, tj. uznanie, ze warunek
2.2.1. koncesji na obrot paliwami cieklymi udzielonej powodowi nie jest
szczegolnym warunkiem wykonywania dziatalnosci objetej koncesjg w rozumieniu
art. 37 ust. 1 pkt 5 p.e. i w konsekwencji wadliwe uznanie, Ze obowigzek zawarty
w warunku 2.2.1. ww. koncesji nie jest obowigzkiem wynikajgcym z konces;i
w rozumieniu art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng powdd wnidst o jej oddalanie

oraz zasgdzenie na jego rzecz kosztow postepowania kasacyjnego.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Skarga kasacyjna jest oparta na uzasadnionych podstawach.

1. Trafny jest zarzut naruszenia art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e., zgodnie z ktérym
karze pienieznej podlega ten, kto nie przestrzega obowigzkéw wynikajgcych
z koncesiji. Spér dotyczy mozliwosci zastosowania art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e.
do okreslonego obowigzku sformutowanego w koncesji udzielonej powodowi.
Mianowicie w pkt 2.2.1 koncesiji stwierdzono, ze ,koncesjonariuszowi nie wolno
czyni¢ przedmiotem obrotu paliw ciektych, ktérych parametry jakosciowe sg
niezgodne z parametrami wynikajgcymi z zawartych umow i z norm okreslonych
prawem”. Zdaniem Sgdu Apelacyjnego, dwukrotne wprowadzenie do obrotu przez
powoda oleju napedowego, o jakosci niezgodnej z wymogami rozporzgdzenia
Ministra Gospodarki z dnia 9 grudnia 2008 r. w sprawie wymagan jakosciowych
paliw ciektych, nie stanowito naruszenia obowigzku wynikajgcego z koncesji,
a tym samym nie mogto prowadzi¢ do natozenia kary pienieznej na podstawie
art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e., skoro hipotetyczne nieistnienie warunku 2.2.1. koncesji

nie zmieniatoby sytuacji prawnej powoda.



2. Natomiast w uchwale z 9 lipca 2019 r., | NSZP 1/19, Sad Najwyzszy
wskazat, ze natozenie na koncesjonariusza kary pienieznej za nieprzestrzeganie
obowigzku wynikajgcego z koncesji (art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e.) jest dopuszczalna
takze, wtedy, gdy obowigzek ten mozna zrekonstruowa¢ z przepisow
obowigzujgcego prawa dotyczgcych dziatalnosci koncesjonowane;.

W uchwale tej Sgd Najwyzszy zwrocit uwage, ze wyktadnia art. 56 ust. 1
pkt 12 p.e. powinna przede wszystkim uwzglednia¢ wyniki wyktadni logiczno-
jezykowej. Ta wyktadnia art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e. prowadzi do wniosku,
ze obowigzek wynika z koncesji zawsze wtedy, gdy jest w decyzji koncesyjnej
formalnie okreslony. Formalne kryterium jest jednoznaczne i pozwala zawsze
zaréwno organowi koncesyjnemu, jak i koncesjonariuszowi ustali¢, jakie obowigzki
wynikajg z koncesji, bez wzgledu na to, czy teoretycznie obowigzki te mogg byc¢
takze rekonstruowane =z innych Zzrodet. Kazde inne kryterium prowadzi
do niejednoznacznych wynikow i zagraza pewnosci stosowania prawa.

Nie ma zatem znaczenia, czy decyzja koncesyjna dokonuje catosciowej
i szczegotowej czy tylko czesciowej eksplikacji obowigzkéw wynikajgcych
Z przepisOw powszechnie obowigzujgcego prawa, czy powiela definicje prawne
zawarte w przepisach powszechnie obowigzujgcego prawa, czy do nich wyraznie
albo implicite odsyta. Z logiczno-jezykowego punktu widzenia o uznaniu,
ze obowigzek wynika z koncesji nie decyduje technika werbalizacji obowigzku
w koncesji, ani to, ze obowigzek mozna zrekonstruowaé takze z przepiséw prawa
powszechnie obowigzujgcego, ani jakas ontologiczna koncepcja wynikania. O tym
wiec, czy obowigzek wynika z koncesji decyduje formalny akt okreslenia obowigzku
w decyzji koncesyjnej. Tylko bowiem formalna kwalifikacja obowigzkéw
jako objetych koncesjg albo nieobjetych koncesjg jest oparta na dychotomicznym
podziale; jest wiec precyzyjna i transparentna, a przez to gwarancyjna.

Organ koncesyijny jest zobowigzany przekaza¢ kazdemu zainteresowanemu
przedsiebiorcy szczegdtowg informacje o warunkach, ktére organ zamierza okresli¢
w koncesji, niezwtocznie po wszczeciu postepowania w sprawie udzielenia koncesji
(zob. obowigzujgcy do 29 kwietnia 2018 r. art. art. 48 ust. 2 ustawy z dnia 2 lipca
2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, t.j. Dz.U. 2017, poz. 2168 ze zm.).

Przedsiebiorca moze wiec zdecydowaé o cofnieciu wniosku o wydanie koncesiji,



o0 wniesieniu odwotania od decyzji albo o akceptacji tresci obowigzkdéw
wynikajgcych z decyzji koncesyjnej. Konkludujgc, jezeli obowigzek ustawowy jest
zwerbalizowany w koncesji, to w sensie formalnym jest on obowigzkiem
wynikajgcym z koncesiji.

Ponadto Sad Najwyzszy stwierdzit, ze reguty wykfadni systemowej
wymagaja, aby przepisy ustawy interpretowac tgcznie. Dotyczy to takze przepisow
p.e. statuujgcych sankcje. W szczegodlnosci przepisy o karach pienieznych nalezy
widzie¢ przez pryzmat surowszych sankcji administracyjnych, w tym decyzji
o cofnieciu lub ograniczeniu zakresu lub przedmiotu konces;ji. Przepisy o sankcjach
administracyjnych muszg by¢ tworzone i stosowane przy uwzglednieniu zasady
proporcjonalnosci (tak wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 27 marca
1991 r., I SA 205/91). Przepis art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e. powinien by¢ wiec
interpretowany w Swietle art. 41 ust. 3 pkt 1 p.e., zgodnie z ktérym Prezes URE
cofa koncesje albo zmienia jej zakres, w przypadku gdy przedsigebiorstwo
energetyczne razgco narusza warunki okreslone w koncesji lub inne warunki
wykonywania koncesjonowanej dziatalnosci gospodarczej okreslone przepisami
prawa. Z przepisu tego nie mozna jednak wywie$¢ wniosku o roztgcznosci logiczne;j
zakreséw wyrazen ,warunki okreslone w koncesji” oraz ,inne warunki wykonywania
dziatalnosci okreslone przepisami prawa”, poniewaz z przyjetej konstrukcji przepisu
oraz jego celu jasno wynika, ze zabezpiecza wazne dobra publiczne i prywatne
oraz prawa podmiotowe chronione przez p.e. przed deliktami koncesjonariusza,
niezaleznie od tego, czy organ koncesyjny dotozyt na etapie formutowania koncesji
nalezytej starannosci i okreslit w decyzji koncesyjnej wszystkie istotne warunki
prowadzenia dziatalnosci, czy tez tego zaniechat a okolicznosci wymagajg
zastosowania wobec koncesjonariusza najsurowszej sankcji. Wyczerpujgce
okreslanie w decyzji koncesyjnej zwtaszcza w sposoéb szczegdtowy wszystkich
warunkéw prowadzenia dziatalnosci koncesjonowanej nie bytoby celowe.

Sad Najwyzszy z przywotywanych przepiséw wyprowadzit wniosek, ze skoro
konstrukcyjnym zatozeniem przepisbw prawa energetycznego jest uzaleznienie
treSci decyzji koncesyjnej od przepisbw prawa, to zakres wyrazenia
,Lobowigzki wynikajgce z koncesji” nie moze by¢ ustalany w bezwzglednej opozycji

do przepisbw prawa powszechnie obowigzujgcego. Argumenty systemowe



wspierajg wiec wnioski z logiczno-jezykowej wyktadni art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e,,
ktora zaktada, ze obowigzki wynikajgce z koncesji nie tracg koncesyjnego
charakteru tylko dlatego, ze mogg byC¢ rekonstruowane takze z przepisow
powszechnie obowigzujgcego prawa.

Whnioski wyktadni logiczno-jezykowej wzmacniajg tez, zdaniem Sagdu
Najwyzszego, argumenty celowosciowe. Podstawowym zatozeniem prawa
energetycznego jest zapewnienie, aby normy tego prawa byly skuteczne, pozwalaty
realizowaC zamierzone przez prawodawce cele. Zasadniczo cele te powinny by¢
realizowane przez adresatow ustawy dobrowolnie. Jednak okolicznoS¢ ta nie
oznacza, ze ustawodawca na tak kluczowym dla bezpieczenstwa panstwa rynku
musi bazowa¢ wylacznie na poczuciu odpowiedzialnosci przedsiebiorcow
energetycznych. Przeciwnie, przewidziana w art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e.
odpowiedzialno$¢ za nieprzestrzeganie obowigzkow wynikajgcych z koncesji
powinna skutecznie wspieraé egzekwowanie obowigzkéw koncesji takze tych
rekonstruowanych z przepiséw powszechnie obowigzujgcego prawa.

Celowosciowa wyktadnia art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e. wymaga uznania
dopuszczalnosci nakfadania kar za nieprzestrzeganie przede wszystkim tych
obowigzkéw koncesyjnych, ktore majg aksjologiczne i formalne uzasadnienie
w przepisach powszechnie obowigzujgcego prawa — mogg byc¢ z tych przepiséw
rekonstruowane. Nalezy bowiem wychodzi¢ z zatozenia, ze to prawodawca okresla
najistotniejsze dobra i obowigzki ich ochrony takze na rynku energetycznym,
a nie sam organ koncesyjny potencjalnie tworzgcy oderwane czy opozycyjne
do porzadku prawnego dobra i obowigzki (tak Sgd Najwyzszy w uchwale z 9 lipca
2019 r., | NSZP 1/19).

3. Sad Najwyzszy w niniejszym skfadzie podziela stanowisko wyrazone
w uchwale z 9 lipca 2019 r.,, | NSZP 1/19. Warunek 2.2.1. koncesji zawiera
postanowienie: ,Koncesjonariuszowi nie wolno czyni¢ przedmiotem obrotu paliw
ciektych, ktérych parametry jakosciowe sg niezgodne z parametrami wynikajgcymi
z zawartych umoéw i z norm okreslonych prawem”. Obowigzek ten wynika zatem
z koncesji w rozumieniu art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e. Sprowadza sie do wyraznego
zakazu nieczynienia przedmiotem obrotu paliw ciektych o parametrach

jakosciowych niezgodnych z parametrami wynikajgcymi z norm okreslonych



obowigzujgcymi przepisami. Nadto wskazany zakaz (obowigzek) jest okreslony
w tresci decyzji o udzieleniu koncesji.

Warunek koncesji stanowi zas konkretyzacje ustawowego obowigzku
wprowadzania do obrotu jedynie paliw spetniajgcych wymagania jakosciowe,
okreslone dla danego paliwa ze wzgledu na ochrone srodowiska, wptyw na zdrowie
ludzi oraz prawidtowg prace silnikbw zamontowanych w pojazdach (art. 3 ust. 1
ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 r. o systemie monitorowania i kontrolowania jakosci
paliw). Decyzja koncesyjna zawierajgca warunek 2.2.1. konkretyzuje powyzszy
obowigzek ustawowy w zakresie podmiotowym przez uczynienie adresatem
obowigzku indywidualnie = oznaczonego przedsigbiorcy (koncesjonariusza)
i w zakresie przedmiotowym przez okreslenie jednego z zakazanych ustawg
zachowan przedsiebiorcy, a mianowicie wprowadzania do obrotu paliw
niespetniajgcych  okreslonych przepisami prawa wymagan jakosciowych
oraz jednego z rodzajéw paliw, a mianowicie paliwa ciektego.

4. Skoro zarzut naruszenia art. 56 ust 1 pkt 12 p.e. jest zasadny, konieczne
jest uchylenie zaskarzonego orzeczenia i przekazanie sprawy do ponownego
rozpoznania. Przy ponownym rozpoznaniu sprawy Sad Apelacyjny winien rowniez
wzig¢ pod rozwage postanowienie tego Sadu z 16 stycznia 2019 r., VIl AGa
1405/18, kierujgce do Trybunatu Konstytucyjnego pytanie prawne ,Czy art. 56
ust. 1 pkt 12 w zw. z art. 56 ust. 6a Ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r.
Prawo energetyczne (tj. z dnia 23 marca 2018 r., Dz.U. z 2018 r. poz. 755 ze zm.)
jest zgodny z art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.?”.

Z tych wzgledéw, Sad Najwyzszy na podstawie art. 398%° § 1 k.p.c. uchylit
zaskarzone orzeczenie i przekazat sprawe do ponownego rozpoznania, orzekajgc

0 kosztach procesu na podstawie art. 108 § 2 k.p.c.



