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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
SSN Krzysztof Wiak (sprawozdawca)

w sprawie z powodztwa A. P.

przeciwko Prezesowi Urzedu Regulacji Energetyki

o0 wymierzenie kary pienieznej

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

skargi kasacyjnej strony pozwanej od wyroku Sgdu Apelacyjnego w (...)

z dnia 25 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

Decyzjg z dnia 30 czerwca 2014 r. nr (...), po przeprowadzeniu
postepowania administracyjnego w sprawie wymierzenia kary pienieznej powodowi
— A. P. , prowadzgcemu dziatalnos¢ gospodarczg w zakresie obrotu paliwami

ciektymi pod nazwg Przedsiebiorstwo Handlowo-Ustugowe [...], Prezes Urzedu



Regulacji i Energetyki orzekt, ze przedsigbiorca ten naruszyt przepis art. 56 ust. 1
pkt 12 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (t.j. Dz.U. 2019, poz.
755, dalej: p.e.) wten sposob, ze nie przestrzegat obowigzkdéw wynikajgcych z
koncesji na obrot paliwami ciektymi naruszajgc warunek 2.2.3. o tresci:
.,Koncesjonariuszowi nie wolno czyni¢ przedmiotem obrotu paliw ciektych, ktorych
parametry jakosciowe sg niezgodne z parametrami okreslonymi obowigzujgcymi
przepisami iwynikajgcymi z zawartych uméw”. Za to naruszenie Prezes URE
wymierzyt powodowi kare pieniezng w wysokosci 0,014% przychodow z
dziatalnosci koncesjonowanej w zakresie obrotu paliwami ciektymi osiggnietymi w
2012 r., tj. w kwocie 20.000 zt. Powod wniost odwotanie od powyzszej decyziji.

Wyrokiem z 5 listopada 2015 r. Sgd Okregowy w W. — Sad Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw oddalit odwotanie i zasgdzit od powoda na rzecz
Prezesa URE kwote 360 zt tytutem zwrotu kosztow zastepstwa procesowego.
Powdd wnidst apelacje od powyzszego wyroku.

Sad Apelacyjny w (...) wyrokiem z 25 maja 2017 r. zmienit wyrok Sadu
Okregowego w W. w catosci w ten sposob, ze: 1) uchylit decyzje Prezesa URE z
dnia 30 czerwca 2014 r., (...); 2) zasgdzit od Prezesa URE na rzecz powoda kwote
477 zt tytutem zwrotu kosztéw procesu; 3) zasadzit od Prezesa URE na rzecz
powoda kwote 370 zt tytutem zwrotu kosztéw postepowania apelacyjnego.

W uzasadnieniu wyroku Sad Apelacyjny uznat za zasadny zarzut naruszenia
przepisu prawa materialnego — art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e., poprzez niewtasciwe jego
zastosowanie przejawiajgce sie w przyjeciu, ze sprzedaz przez powoda paliwa
niespetniajgcego parametrow jakosciowych okreslonych w rozporzgdzeniu Ministra
Gospodarki z 9 grudnia 2008 r. w sprawie wymagan jakosciowych dla paliw
cieklych (t.j. Dz.U. 2013, poz. 1058) stanowi naruszenie koncesji, jako Zzrodta
obowigzku i moze skutkowaé natozeniem na przedsiebiorce kary pieniezne;.
Wedtug Sadu Apelacyjnego w (...) zwrot ,wynikaé”, uzyty w tresci tego przepisu,
oznaczat, ze co$ wyptywato jako wniosek (konkluzja) z czegos innego. Skoro zatem
podstawe do natozenia kary pienieznej z art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e. stanowito
nieprzestrzeganie tylko takich obowigzkéw, ktére wynikaty z koncesji, to decyzja o
jej udzieleniu musiata by¢ autonomicznym zrodiem przedmiotowych obowigzkéw.

Nie mozna natomiast traktowa¢ jako wynikajgcego z koncesji obowigzku, ktdrego



bezposrednim zrédtem jest przepis obowigzujgcego prawa, okreslajgcy dany
obowigzek w sposéb 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 wynikajacym z koncesji mogt by¢ obowigzek
zawarty w decyzji o jej udzieleniu, ktory konkretyzowat wobec indywidualnego
koncesjonariusza wykonywanie przez niego dziatalnosci koncesjonowanej w
sposoOb bardziej szczegotowy, niz wynikato to z obowigzujgcych w danej dziedzinie
uregulowan.

W dalszej czesci uzasadnienia, Sad Apelacyjny rozwazyt, czy udzielona
powodowi koncesja (jej warunek 2.2.3) kreowata obowigzki, ktére nie wynikatyby
jednoczesnie z przepisOw prawa, a tym samym — czy stanowita autonomiczne
zrédto obowigzkdw, ktorych nieprzestrzeganie skutkuje natozeniem kary. Powodowi
zarzucono, ze wprowadzit do obrotu paliwo — olej napedowy, ktory wedtug
przeprowadzonych badan posiadat podwyzszong temperature zaptonu. Nie spetnit
on przez to wymagan jakosciowych okreslonych w rozporzgdzeniu Ministra
Gospodarki z9 grudnia 2008 r. w sprawie wymagan jakosciowych dla paliw
ciektych (w brzmieniu obwigzujgcym w dacie kontroli). Jednoczesnie zakaz
wprowadzania do obrotu paliw niespetniajgcych wymogdéw jakosciowych wynikat
z ustawy z 25 sierpnia 2006 r. o systemie monitorowania i kontrolowania jakosci
paliw (tj. Dz.U. 2019, poz. 660). Przepis art. 3 ust. 1 tej ustawy (w brzmieniu
obowigzujgcym w dacie wydania decyzji) stanowit m.in., ze paliwa transportowane,
magazynowane, wprowadzane do obrotu oraz gromadzone w stacjach
zaktadowych powinny spetnia¢ wymagania jakosciowe okreslone dla danego paliwa,
a przepis art. 31 tej ustawy przewidywat odpowiedzialnos¢ karng za obrét paliwami
niespetniajgcymi wymagan jakosciowych. Przepisy tej ustawy (uszczegétowione
przez rozporzgdzenie) wprowadzaty zaréwno zakaz okreslonego zachowania sie,
jak i sankcje za jego naruszenie. Zdaniem Sgdu Apelacyjnego, to wiasnie
wskazane przepisy, a nie koncesja, kreowaty obowigzek spetnienia wymogow
jakosciowych paliw m.in. wprowadzanych do obrotu przez przedsiebiorcéw.
Obowigzek ten ,wynikal” bowiem wprost z przepiséw prawa. Powtérzenie go

w koncesji nie spowodowato, Zze koncesja stata sie w tym zakresie zrédtem



obowigzku. W konsekwencji Sgd Apelacyjny uznat, ze Zrodtem obowigzku powoda
nie byta koncesja, lecz konkretne, przywotane powyzej przepisy prawa. Skutkowato
to zmiang zaskarzonego wyroku w catosci i uchyleniem decyzji Prezesa URE.

Prezes URE ztozyt skarge kasacyjng od wyroku Sgdu Apelacyjnego,
zaskarzajgc go w catosci. W skardze kasacyjnej postawiono zarzuty naruszenia
nastepujgcych przepisdow prawa materialnego:

1. art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e. poprzez jego niezastosowanie, pomimo tego,
ze powdd nie przestrzegat obowigzkdéw wynikajgcych z koncesji w rozumieniu tego
przepisu (naruszyt warunek 2.2.3. koncesji na obrét paliwami cieklymi udzielone;j
decyzjg Prezesa URE z 19 pazdziernika 2009 r. Nr (...)), w ten sposob, iz czynit
przedmiotem obrotu olej napedowy niespetniajgcy wymagan jakosciowych
okreslonych w rozporzgdzeniu Ministra Gospodarki z 9 grudnia 2008 r. w sprawie
wymagan jakosciowych dla paliw ciektych;

2. art. 56 ust. 2 p.e. poprzez jego niezastosowanie, mimo ze powod
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 przepisu art. 56 ust. 2 p.e.;

3. art. 37 ust. 1 pkt 5 p.e. poprzez btedng jego wyktadnie, tj. uznanie,
ze warunek 2.2.3. koncesiji na obrét paliwami ciektymi udzielonej powodowi nie jest
szczegblnym 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 2.2.3. powyzszej koncesji nie jest obowigzkiem wynikajgcym z koncesji
W rozumieniu art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e.

Prezes URE wnidst o uchylenie w catosci zaskarzonego wyroku i orzeczenie
co do istoty sprawy poprzez oddalenie apelacji, ewentualnie o uchylenie w catosci
zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania -—
przy uwzglednieniu kosztow postepowania i ich zasgdzenia od powoda na rzecz
Prezesa URE wedtug norm przepisanych. W odpowiedzi na skarge kasacyjng
powdd wnidést o: 1) oddalenie skargi kasacyjnej na podstawie art. 3984 k.p.c.;
2) zasadzenie od Prezesa URE na rzecz powoda kosztéw postepowania, w tym

kosztow zastepstwa adwokackiego, wedtug norm przepisanych. Podniost, ze samo



umiejscowienie postanowienia 2.2.3. koncesji nie przesgdza o jego charakterze
i spetnieniu kryterium do zaliczenia go do obowigzkéw wynikajgcych z koncesiji.
Powotat sie na orzecznictwo Sadu Najwyzszego, z ktérego wynika, ze dla przyjecia
odpowiedzialnosci z art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e. koncesja musi stanowi¢ autonomiczne
zrodto obowigzku. Zgodnie z przyjetym w tych judykatach poglagdem nie mozna
traktowac jako wynikajgcego z koncesji obowigzku, ktorego bezposrednim zrédtem
jest przepis obowigzujgcego prawa, okreslajgcy dany obowigzek w sposob
umozlwiajgcy jego bezposrednig realizacje bez potrzeby dodatkowej konkretyzacji.
Obowigzek taki nie wyptywa z samej koncesji, lecz z przepisu ustawy lub aktu
wykonawczego, odnoszgcego sie do dziatalno$ci koncesjonowanej. Powod
zaznaczyt réwniez, ze Prezes URE w skardze kasacyjnej w ogodle nie odnidst sie
do zarzutu naruszenia przepisu art. 56 ust. 2 p.e. Ustosunkowujgc sie
do zasadnosci zarzucanego naruszenia art. 37 ust. 1 pkt 5 p.e., powod podnidst
natomiast, ze Prezes URE dwukrotnie wskazywat, Zze umiejscowienie
postanowienia pkt 2.2.3. w decyzji udzielajgcej powodowi koncesji w punkcie
zatytutowanym ,Warunki prowadzenia dziatalnosci” przesgdza¢é ma rzekomo,
ze zapis ten okresla szczegdlne warunki wykonywania koncesji w rozumieniu
przepisu art. 37 p.e. Wedlug powoda wywod Prezesa URE w sposéb oczywisty
pomija jednak fakt, iz obowigzek sprzedazy paliwa odpowiedniej jakosci wynika
Z przepisOw powszechnie obowigzujgcego prawa, a w koncesji zostat jedynie
powtorzony. Ponadto samo umiejscowienie postanowienia pkt 2.2.3., bez analizy
treSci nie moze przesgdzaé o jego charakterze. To wiasdnie tresc,

a nie umiejscowienie poszczegolnych przepiséw determinuje ich charakter.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Skarga kasacyjna pozwanego zastuguje na uwzglednienie,
cho¢ nie wszystkie podniesione w niej zarzuty sg trafne.

Za stuszny nalezy uznaé zarzut naruszenia przez Sad Apelacyjny przepisu
art. 56 wust. 1 pkt 12 p.e., wprowadzajgcego podstawe dla natozenia
na koncesjonariusza kary pienieznej. Zgodnie z tym przepisem, karze pienieznej

podlega ten, kto nie przestrzega obowigzkdw wynikajgcych z koncesji.



Dla jego prawidtowej wyktadni i zastosowania kluczowe jest ustalenie,
czy obowigzki, o ktéorych mowa w powyzszym przepisie muszg by¢ sformutowane
odrebnie i w inny sposdb niz w przepisach aktow prawa powszechnie
obowigzujgcego, czy tez mozna je okresli¢ poprzez odestanie do odpowiednich
przepisow ustaw i rozporzgdzen. Inaczej ujmujgc te kwestie, spér sprowadza sie
do interpretacji wyrazenia ,obowigzek wynikajgcy z koncesji”, ktéra nie byta
jednolita i skutkowata odmiennymi rozstrzygnieciami judykatury.

Majgc na wzgledzie istniejgce w orzecznictwie rozbieznosci przy wyktadni
tego zwrotu, Sgd Najwyzszy w dniu 9 lipca 2019 r. podjat uchwate (I NSZP 1/19),
w ktorej udzielit odpowiedzi na pytanie prawne — ,Czy dopuszczalne jest natozenie
na koncesjonariusza kary, na podstawie art. 56 ust. 1 pkt 12 Ustawy z dnia
10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne, t.j. Dz.U. 2018, poz. 755 z p6zn. zm.,
w sytuacji, gdy tres¢ naruszonych przez niego i przewidzianych w konces;ji
obowigzkoéw zawiera sie¢ w tresci obowigzkow wynikajgcych z abstrakcyjnych
i generalnych aktéw normatywnych?”. W uchwale tej Sgd Najwyzszy potwierdzit,
ze dopuszczalne jest natozenie na koncesjonariusza kary pienieznej
za nieprzestrzeganie obowigzku wynikajgcego z koncesji (art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e.)
rbwniez w sytuacji, gdy obowigzek ten mozna zrekonstruowaé z przepiséw
powszechnie obowigzujgcego prawa dotyczgcych dziatalnosci koncesjonowanej.
Odwotujgc sie do wyktadni logiczno-jezykowej przepisu art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e.
w uzasadnieniu uchwaty Sad Najwyzszy wskazat, ze obowigzek wynika z koncesji
zawsze wtedy, gdy jest w decyzji koncesyjnej formalnie okreslony. Kryterium
formalne jest bowiem jednoznaczne i pozwala zawsze, zaréwno organowi
koncesyjnemu, jak i koncesjonariuszowi, ustali¢, jakie obowigzki wynikajg
z koncesiji, bez wzgledu na to, czy teoretycznie obowigzki te mogg by¢ takze
zrekonstruowane z innych zrédet.

Uwzgledniajgc tre$¢ powyzszej uchwaty, nalezy podkresli¢, ze uznanie
koncesji za wylgczne, samodzielne i autonomiczne zZrodio obowigzku
koncesjonariuszy ijednoczesne przyznanie jej postanowieniom pierwszenstwa
przed uregulowaniami zawartymi w ustawach i aktach wykonawczych,
stanowitoby naruszenie konstytucyjnej zasady legalizmu. Jak stusznie przyjat

Sad Najwyzszy w powotanej uchwale ,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”.

Co wiecej, waska interpretacja zwrotu ,wynika¢ z koncesji’, ograniczajgca
sie wytgcznie do Scistej wyktadni literalnej powotanego przepisu, stoi
W sprzecznosci z zatozeniem racjonalnosci ustawodawcy. Z tego wzgledu
konieczne staje sie odniesienie do wyktadni celowosciowej oraz systemowej,
zwigzanej z umiejscowieniem przepisu art. 56 ust. 1 w ustawie Prawo energetyczne.
W przypadku naruszenia obowigzkow, o ktorym mowa w przepisie art. 56 ust. 1
pkt 12 p.e., celem zagrozenia karg pieniezng jest bowiem prewencja przed
potencjalnymi naruszeniami warunkow koncesji — niezaleznie od techniczno-
legislacyjnego sposobu ich w niej wyrazenia. Zatozeniem ustawodawcy,
wprowadzajgcego do porzadku prawnego powyzszy przepis, nie byto natozenie
na organ regulacyjny obowigzku sformutowania warunkéw koncesji w sposob
bardziej szczegodtowy niz zostato to wyrazone w przepisach ustawowych,
lecz przeciwdziatanie i zapobieganie nieprzestrzeganiu przez koncesjonariuszy
obowigzkéw natozonych na nich w koncesji. Sposob ich sformutowania jest
natomiast dowolny — nie mozna zatem wykluczy¢ odwofania sie¢ do obowigzkéw
zwerbalizowanych w aktach prawa powszechnie obowigzujgcego. Z tego wzgledu
niedopuszczalne jest przyjecie, ze koncesjonariusz naruszajgcy wymogi dotyczgce
norm jakosci paliw, bedacych przedmiotem obrotu, mogtby unikngc
odpowiedzialnosci administracyjnoprawnej z powodu sformutowania przez organ
regulacyjny obowigzkéw, dotyczacych zachowania parametréw jakosciowych,
zrekonstruowanych z przepisow ustaw.

Nie mozna uznaé¢ réwniez za stuszng argumentacje Sgdu Apelacyjnego,
zgodnie z ktorg obowigzek spetnienia wymogow jakos$ciowych  paliw
wprowadzanych do obrotu przez przedsiebiorcéw, wynikat wprost z przepisow
prawa (art. 31 ustawy z 25 sierpnia 2006 r. o systemie monitorowania
i kontrolowania jakosci paliw), a przez to jego powtdrzenie w koncesji nie sprawito,
ze koncesja stata sie réwniez zrodiem takiego obowigzku. Powotany przepis ustawy
z 25 sierpnia 2006 r. o systemie monitorowania i kontrolowania jakosci paliw,

wprowadzat odpowiedzialnos¢ karng za obrét paliwami niespetniajgcymi wymagan



jakosciowych. Nie oznacza to jednak, ze kryminalizacja takich zachowan
wykluczata odpowiedzialnos¢ administracyjnoprawng za to samo zachowanie.
Oba rodzaje odpowiedzialnosci tzw. represyjnej majg rézny charakter i cele oraz
mogg funkcjonowac niezaleznie od siebie. Prawo karne ma charakter subsydiarny
— powinno mie¢ ono zastosowanie w ostatecznosci, w sytuacji, gdy okreslonych
niepozgdanych zachowan nie mozna w inny sposdb wyeliminowac, a dane dobro
prawne nie moze by¢ w wystarczajgcym stopniu chronione na gruncie innych gatezi
prawa. W niniejszej sprawie charakter taki ma tymczasem okre$lenie w koncesji
odpowiednich obowigzkéw koncesjonariusza oraz wprowadzenie kar pienieznych
za ich naruszenie.

Za chybiony uzna¢ nalezy natomiast zarzut naruszenia przepisu art. 56
ust. 2 p.e. W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego stusznie podnosi sig, ze ,Wskazany
przez skarzgcego przepis art. 56 ust. 2 p.e. okre$la jedynie organ, ktéry jest
kompetentny do wymierzenia kary. Przepis ten mogtby zostaé naruszony jedynie
woéwczas, gdyby kare, o ktérej mowa w art. 56 ust. 1 p.e. wymierzyt organ inny
niz Prezes URE, co w niniejszej sprawie nie miato miejsca.” (wyrok Sagdu
Najwyzszego z 27 lutego 2019 r., | NSK 13/18).

Ostatni zarzut — naruszenia przepisu art. 37 ust. 1 pkt 5 p.e., pozostaje
w Scistym zwigzku z istotg obrazy przepisu art. 56 ust. 1 pkt 12 p.e. Jak juz
podniesiono, z uwagi na przyznanie Prezesowi URE pewnej swobody ksztattowania
warunkow wykonywania dziatalnosci objetej koncesjg, ma on rowniez prawo do ich
okreslania w sposob ogolny — poprzez odniesienie sie do odpowiednich regulacji
ustawowych. Z powofanej uchwaty Sagdu Najwyzszego z 9 lipca 2019 r.,
| NSZP 1/19 wynika bowiem, ze ,(...) nie mozna przyjmowac, ze kategorycznym
warunkiem natozenia kary pienieznej za nieprzestrzeganie obowigzkdéw
wynikajgcych z koncesji jest nieprzestrzeganie tylko niektérych obowigzkéw
wynikajgcych z koncesiji, tych mianowicie, ktére zostaty sformutowane szczegotowo
(,szczegolnych™). Do organu regulacyjnego nalezy bowiem zasadniczo wybor
techniki redagowania obowigzkéw koncesyjnych.”

Majgc na uwadze wskazane okolicznosci Sad Najwyzszy na podstawie
art. 3981 § 1 k.p.c. i art. 108 § 2 k.p.c. orzekt, jak w sentencji.






