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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 4 pazdziernika 2022 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Oktawian Nawrot (przewodniczacy, sprawozdawca)
SSN Pawet Ksiezak
SSN Mirostaw SadowskKi

w sprawie z powodztwa G. spétka z ograniczong odpowiedzialnoscig sp.k. w W.
przeciwko Prezesowi Urzedu Regulacji Energetyki

0 zmiane koncesji,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w lzbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw
Publicznych w dniu 4 pazdziernika 2022 r.

na skutek skargi kasacyjnej pozwanego od wyroku Sadu Apelacyjnego
w Warszawie z dnia 26 listopada 2020 r., sygn. akt VIl AGa 973/19:

1. oddala skarge kasacyjna;

2. zasgdza od Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki na rzecz
G. spoétka z ograniczong odpowiedzialnoscia sp.k. w W. kwote
360 (trzysta szescédziesigt) zlotych tytulem zwrotu kosztéw
postepowania kasacyjnego.

UZASADNIENIE
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UZASADNIENIE

Decyzjg z 31 sierpnia 2017 r. Prezes Urzedu Regulacji Energetyki
(dalej: ,Prezes URE”) na podstawie art. 155 k.p.a. oraz art. 47 i art. 48 ust. 1
ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. 2016,
poz. 1829 ze zm., dalej: ,u.s.d.g.”) w zwigzku z art. 32 ust. 1 pkt 4, art. 37, art. 30
ust. 1 oraz art. 50 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne
(Dz.U. 2017, poz. 220 ze zm., dalej: ,PE”) po rozpatrzeniu wniosku ztozonego
9 stycznia 2017 r. przez przedsiebiorce G. spotka z ograniczong
odpowiedzialnoscig sp.k. w W. (dalej: ,G. ”), postanowit zmieni¢ decyzje z 29 marca
2010 r. (nr [...]) w sprawie udzielenia koncesji na obrét energig elektryczng na
okres od 1 kwietnia 2010 do 1 kwietnia 2020 r., w nastepujgcy sposob:

1. uwzglednit wniosek koncesjonariusza w zakresie zmiany adresu siedziby

koncesjonariusza,

2. ustalit nowg tre$¢ powotanej decyzji o udzielenie koncesiji,
w szczegolnosci w czesci ,Warunki wykonywania dziatalnosci” przez

nadanie jej nowego brzmienia.

G. zlozyta odwotanie od powotanej decyzji zaskarzajgc jg w czesci, tj. w
zakresie punktu Il, wnoszac o jej uchylenie w tym zakresie oraz zasgdzenie

kosztéw postepowania. Zarzucita naruszenie:

1. art. 155 w zw. z art. 61 § 1 k.p.a. oraz art. 47 i art. 48 ust. 1 u.s.d.g. w zw.
z art. 32 ust. 1 pkt 4, art. 37, art. 30 ust. 1, art. 41 ust. 1 oraz art. 50 PE
przez wydanie decyzji w zakresie punktu Il, mimo iz w tym zakresie
nie doszto do wszczecia postepowania, tak na wniosek, jak i z urzedu,
a jedynie miato miejsce wezwanie skarzgcego do rozszerzenia pierwotnie
ztozonego wniosku, ktore to zgdanie zostato przez skarzgcego uznane
za bezzasadne i nie zostato wykonane, co prowadzi do konkluzji,
iz postepowanie co do punktu Il zaskarzonej decyzji nigdy nie zostato
wszczete, a rzeczona decyzja w zakresie punktu drugiego rozstrzyga

co do kwestii niebedgcej przedmiotem postepowania;



2. art. 155 k.p.a. oraz art. 47 i art. 48 ust. 1 u.s.d.g. w zw. z art. 32 ust. 1
pkt 4, art. 37, art. 30 ust. 1, art. 41 ust. 1 oraz art. 50 PE przez ich btedng
wyktadnie i przyjecie, ze przepisy te dajg mozliwos¢ dokonania zmiany
koncesji w zakresie szerszym niz wnioskowany przez skarzgcego,
a dodatkowo, ze dokonanie zmiany koncesji w zakresie, w ktorym zostato
to dokonane w punkcie Il zaskarzonej decyzji znajduje oparcie w interesie
spotecznym, mimo, ze interes spoteczny za takg zmiang koncesiji
nie przemawia, a co wiecej wprowadzone modyfikacje prowadzg
do niemajgcego podstaw w porzadku prawnym ograniczenia swobody

dziatalnosci gospodarczej. Prezes URE wniost o oddalenie odwotania.

Wyrokiem z 16 pazdziernika 2019 r., wydanym w sprawie prowadzonej
pod sygnaturg XVII AmE 339/17, Sgd Okregowy w Warszawie — Sad Ochrony

Konkurencji i Konsumentow:
1. uchylit decyzje w zaskarzonej czesci, tj. w zakresie pkt II;

2. zasgdzit od pozwanego na rzecz powoda kwote 820 zt tytutem zwrotu

kosztow procesu.

Powotane rozstrzygniecie zapadto w oparciu o nastepujgce ustalenia

faktyczne i oceny prawne:

G. jest przedsiebiorcg i dokonuje obrotu energig elektryczng w oparciu o
udzielong przez Prezesa URE koncesje z 29 marca 2010 r. na okres od 1 kwietnia
2010 do 1 kwietnia 2020 r.

Koncesjonariusz zwrdcit sie do Prezesa URE o zmiane decyzji koncesyjnej

przez zmiane adresu siedziby spofki.

W dniu 2 marca 2017 r. Prezes URE zwrdcit sie do koncesjonariusza
0 rozszerzenie wniosku o zmiane koncesji przez dostosowanie warunkow
jej wykonywania okreslonych w koncesji do zmian przepiséw PE z 7 lipca, 22 lipca
i 30 listopada 2016 r. oraz przestat tres¢ nowych warunkéw wykonywania

dziatalnosci koncesjonowane;.



Koncesjonariusz pismem z 5 kwietnia 2017 r. poinformowat, ze uwaza
za niepotrzebne dokonywanie zmian w zakresie innym niz wynikajgce ze zmiany

adresu.

Decyzjg z 31 sierpnia 2017 r. Prezes URE dokonat wnioskowanej zmiany
adresu, a ponadto z urzedu zmodyfikowat brzmienie warunkéw koncesyjnych
Zz 29 marca 2010 r.

Dokonujgc oceny powyzszych faktow Sgd Okregowy uznat, ze odwotanie
zastuguje na uwzglednienie. Wskazat, ze przy orzekaniu brat pod uwage stan
prawny istniejagcy w dacie wydania zaskarzonej decyzji, gdyz ocenie podlegata
prawidlowos¢ wydania zaskarzonej decyzji z uwzglednieniem stanu faktycznego
i prawnego istniejgcego w dacie jej wydania, zas art. 316 k.p.c., nie znajduje

zasadniczo zastosowania w sprawach z odwotan od decyzji administracyjnych.

Sad Okregowy podzielit argumentacje pozwanego regulatora rynku
energetycznego co do istoty koncesjonowania niektorych obszaréw dziatalnosci
gospodarczej i zwigzanym z tym reglamentowaniem prawa do wykonywania
dziatalnosci, szczegdlnie istotnej z punktu widzenia interesow Panstwa
(np. obronnosci, bezpieczenstwa, w tym energetycznego itp.) i obostrzen
z wykonywaniem tego typu dziatalnosci. Nie podzielit natomiast zasadniczego
argumentu Prezesa URE, Ze przepisy prawa dajg mu mozliwos¢ ingerencji
w warunki koncesji w kazdych mozliwych okolicznosciach i w kazdym czasie.
Stwierdzit, ze zmiana warunkdw koncesji w trakcie jej obowigzywania jest mozliwa
jedynie w trzech zasadniczych sytuacjach. Po pierwsze, gdy z wnioskiem takim
wystgpi sam koncesjonariusz (art. 41 ust. 1 PE). Po wtére, gdy zachodzi jeden
z przypadkéw wskazanych w ustawie prawo energetyczne, umozliwiajgcy zmiane
koncesji z urzedu, tj. bez wniosku koncesjonariusza (art. 41 ust. 3 i 4 PE).
Po trzecie, zmiana warunkéw koncesji moze by¢ wymuszona przez ustawodawce,

gdy na koncesjonariusza natozony jest obowigzek wystgpienia o takg zmiane.

W ocenie Sgdu Okregowego do powyzszej konkluzji prowadzi w pierwszym
rzedzie wyktadnia jezykowa art. 41 PE. Konstrukcja regulacji zawartej

w powotanym przepisie jako zasade przewiduje zmiane koncesji na wniosek



koncesjonariusza. Nie narusza to w zadnym zakresie praw nabytych
koncesjonariusza oraz wpisuje sie w o0golng =zasade trwatosci decyzji
administracyjnych wyrazong w art. 16 k.p.a. Zasadniczo prawo administracyjne
jedynie wyjagtkowo dopuszcza odstepstwa od tej zasady, m.in. wprowadzajgc
mozliwos¢ zmiany decyzji na podstawie ktorych strona nabywa prawa jedynie za jej
zgoda (art. 155 k.p.a.) lub w trybie srodkow nadzwyczajnych jak np. wznowienie
postepowania itp. Zatem takze systemowo zmiany ostatecznych decyzji

dopuszczalne sg tylko wyjagtkowo.

Zdaniem Sadu Okregowego podobnie rzecz sie ma w odniesieniu do
koncesiji, przy czym w tym wypadku, zarobwno ustawa o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej, jak i prawo energetyczne dopuszczajg pewne wyjgtki od zasady
trwatosci decyzji koncesyjnej. Pewnos¢ obrotu prawnego, jakg gwarantuje trwatosc
decyzji, w tym takze koncesyjnych, ustepuje bowiem wobec pewnych szczegolnych
uwarunkowan, jakie zasadniczo przySwiecajg koncesjonowaniu dziatalnosci
gospodarczej, ktora przeciez co do zasady jest swobodna. Odstepstwa te sg
podyktowane szczegodlnie waznym dla interesu panstwa przedmiotem dziatalnosci
gospodarczej, ktora podlega koncesjonowaniu. Ze wzgledu na ten wazny aspekt
ustawodawca dopuszcza zmiane warunkéw koncesji bez zgody koncesjonariusza

w szczegolnie uzasadnionych przypadkach.

Zmiany inne niz na wniosek koncesjonariusza zostaty dopuszczone
w art. 41 ust. 3 i 4 PE. Zatem stosownie do tresci art. 41 ust. 3 PE Prezes URE
zmienia zakres koncesji w przypadkach okreslonych w art. 58 ust. 2 u.s.d.g.
(ti. gdy przedsiebiorca: (1) razgco narusza warunki okreslone w koncesiji lub inne
warunki wykonywania koncesjonowanej dziatalnosci gospodarczej, okreslone
przepisami prawa; (2) w wyznaczonym terminie nie usungt stanu faktycznego
lub prawnego niezgodnego z warunkami okreslonymi w konces;ji lub z przepisami
regulujgcymi dziatalno$¢ gospodarczg objetg koncesjg), a stosownie do art. 41
ust. 4 PE w przypadkach okres$lonych w art. 58 ust. 3 u.s.d.g. (tj. ze wzgledu
na zagrozenie obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa lub bezpieczenstwa
obywateli, a takze jezeli wydano decyzje o stwierdzeniu niedopuszczalnosci
wykonywania praw z udziatow albo akcji przedsiebiorcy, na podstawie przepisow



ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o kontroli niektorych inwestycji albo tez w razie
ogtoszenia upadtosci przedsigbiorcy), ale takze w przypadku podziatu
przedsiebiorstwa energetycznego Ilub jego fgczenia z innymi podmiotami
i w przypadku niewykonania obowigzku, o ktorym mowa w art. 37 ust. 2c,
w zakresie art. 37 ust. 1 pkt 1 i 7 (zasadniczo sg to obowigzki dotyczgce

aktualizowania danych dotyczgcych koncesjonariusza).

W ocenie Sgdu Okregowego powotane regulacje tworzg zamkniety katalog
sytuacji, w ktérych organ regulacyjny moze zmieni¢ warunki koncesji z urzedu.
Odwotanie do regulacji zawartych w art. 58 ust. 3 u.s.d.g., w ktérych z kolei zawarte
sg pewne ogodlne chronione wartosci, takie jak zagrozenie obronnosci,
bezpieczenstwo panstwa Ilub bezpieczenstwo obywateli, pozostawia pewng
elastycznos¢ dla organu koncesyjnego w kreowaniu i uzasadnianiu zmian
warunkéw koncesji, co pozostaje w zgodzie z aksjologicznym reglamentowaniem
pewnych sfer dziatalnosci gospodarczej, jakim jest koncesjonowanie. Zatem pewne
ramy swobody organu w dokonywaniu zmian zakresu koncesji pozwalajg mu
na postuzenie sie tym instrumentem w sytuacji zmiany otoczenia prawnego
koncesjonowanej dziatalnosci i wprowadzenia do koncesji nowych regulacji,
ale tylko o ile jest to uzasadnione jedng z wyzej wymienionych enumeratywnie
okolicznosci. Oczywiste jest, ze z tresci uzasadnienia decyzji zmieniajgcej warunki

koncesji muszg wynikac takie wtasnie przestanki dokonywania zmiany.

Oznacza to, ze organ regulacyjny nie moze w sposéb dowolny
dokonywa¢ zmian warunkéw udzielnej koncesji, w szczegdlnosci w innych

wypadkach niz wyzej wymienione.

Sad Okregowy stwierdzit, ze w sprawie niniejszej organ nie wskazat zadnej
z wyzej okreslonych przyczyn uzasadniajgcych zmiane warunkéw koncesji,
w szczegoélnosci w uzasadnieniu nie przedstawit argumentow, ktére motywowatyby
zmiane warunkow koncesji ze wzgledu na szczegolnie chronione dobra takie jak

obronnos¢ i bezpieczenstwo kraju oraz bezpieczenstwo obywateli.

Sad pierwszej instancji nie zgodzit z ogding tezg pozwanego, ze zmiana

warunkow koncesji jest zawsze konieczna w zwigzku ze zmiang regulacji prawnych



odnoszacych sie do koncesjonowanej dziatalnosci, gdyz nie dopatrzyt sie podstaw
do takich twierdzen uznajgc, ze zadne normy prawne takiej generalnej zasady
nie przewidujg. Z drugiej strony koncesjonariusz podlega regulacjom prawnym
bez koniecznosci inkorporowania ich do koncesji w ramach zmiany warunkéw
koncesji, gdyz przepisy powszechnie obowigzujgce dotyczg podmiotéw
podlegajgcych danej regulacji bez potrzeby inkorporowania ich do warunkéw
koncesji. Zatem argument Prezesa URE o nierownym traktowaniu podmiotéw
prowadzgcych koncesjonowang dziatalno§¢ w oparciu o koncesje aktualnie
udzielane i uwzgledniajgce aktualne regulacje i tych ktérych koncesje byly wydane

pod rzadami nieaktualnych juz norm prawnych, nie byt trafny.

Sad Okregowy wskazat ponadto, ze ustawodawca jedynie wyjgtkowo
decyduje sie na wprowadzenie obligatoryjnych dla koncesjonariuszy zmian
warunkow koncesji w sytuacji zmiany prawa, jednak woéwczas jest to jednoznacznie
okreSlone w przepisach wprowadzajgcych dang regulacje. Tak stato sie m.in.
w odniesieniu do zmian wprowadzonych ustawg z dnia 7 lipca 2016 r. o zmianie
ustawy o podatku od towardow i ustug oraz niektorych ustaw, gdzie w pkt. 6 ust. 1
zostat natozony na okreslone przedsiebiorstwa energetyczne, ktérym udzielona
zostata koncesja na wytwarzanie paliw ciektych lub obrét paliwami  ciektymi
z zagranicg, obowigzek ztozenia wniosku o zmiane koncesji w terminie 2 miesiecy

od wejscia w zycie ustawy.

Taka wyjatkowos¢ regulacji obligujgcych koncesjonariuszy do dokonania
zmian warunkow koncesji w ocenie Sgdu Okregowego potwierdza jedynie teze,
ze zasadg jest brak podstaw do dokonywania zmian warunkdéw koncesji w sytuacji
zmian prawa dotyczgcych koncesjonowanej dziatalnosci. Gdyby przyjg¢, ze organ
regulacyjny w kazdych warunkach moze i powinien dokonywa¢ zmiany warunkéw
koncesji w razie zmiany prawa, to w przepisach wprowadzajgcych powszechnie
obowigzujgce przepisy prawa nie bytoby koniecznosci wprowadzania takich
dodatkowych regulacji.

Zdaniem Sadu pierwszej instancji za przyjeciem koncepcji Prezesa URE
prezentowanej w toku postepowania sgdowego o mozliwosci dokonywania

z urzedu zmian warunkéw koncesji w zasadzie w sposéb dowolny, nie przemawia



takze praktyka organu prezentowana w toku postepowania administracyjnego,
z ktorej wynika jednoznacznie, ze organ takze zakfadat, ze zmiana warunkow
koncesji w kierunku uksztattowanym w zaskarzonej decyzji, nie moze by¢ dokona
Z urzedu. Stad pismo organu z 2 marca 2017 r. skierowane do koncesjonariusza,
w ktérym zawarta jest prosba o uzupetnienie wniosku przez przestanie
oSwiadczenia o wyrazeniu zgody na nowe uksztattowanie warunkéw koncesji

zgodnie ze zmodyfikowanymi wzorcami stanowigcymi zatgcznik do pisma.

Sad Okregowy nie zgodzit sie ze stanowiskiem pozwanego wskazujgcym
jako podstawe do dokonywania zmiany koncesji z urzedu art. 47 i 48 u.s.d.g.
(omytkowo wskazano k.p.a.). Uznat, Ze powotane regulacje nie stanowig
materialnoprawnej podstawy do ingerencji w tres¢ warunkow koncesji. Sg to jedynie
normy kompetencyjne wskazujgce na organ, ktory jest uprawniony do udzielania
koncesji, odmowy udzielenia lub jej zmiany, a takze cofniecia itp., oraz w jakiej
formie to nastepuje, a takze Zze warunki szczegolne wykonywania dziatalnosci
objetej koncesjg mogg by¢ okreslone w koncesji w granicach przepisow odrebnych
ustaw, oraz ze w chwili wszczecia postepowania organ koncesyjny powinien
przekaza¢ przedsiebiorcy szczegotowg informacje o warunkach wykonywania

dziatalnosci koncesjonowane;.

W konsekwencji Sad Okregowy uznat, ze zaskarzona decyzja w punkcie |l
zostata wydana bez podstawy prawnej i w tym zakresie jg uchylit na podstawie

art. 479% § 2 k.p.c., zas o kosztach postepowania orzekt w oparciu o art. 98 k.p.c.

Apelacje od powotanego wyroku wnidst pozwany zaskarzajgc go w catosci.

Zarzucit naruszenie:

1. art. 47 i art. 48 ust. 1 u.s.d.g. w zw. z art. 23 ust. 2 pkt 1 i art. 37 ust. 1
pkt 5 PE przez dokonanie ich btednej wykfadni i przyjecie, ze w oparciu
0 wymienione przepisy Prezes URE nie byt uprawniony do okreslenia
z urzedu warunkoéw koncesji, podczas gdy powyzsze przepisy stanowity
komplementarng podstawe prawng okreslenia warunkéw koncesji takze
przy jej zmianie, nadto wymienione przepisy nalezy odczytywac

i stosowac tacznie oraz z uwzglednieniem specyfiki regulacji w prawie



energetycznym, bowiem dopiero tgcznie dajg one norme, co tez niezbicie

wynika z wyktadni jezykowej, systemowej i funkcjonalnej;

2. art. 1 ust. 2, art. 3 pkt 15 i art. 50 PE w zwigzku z art. 63 u.s.d.g,
przez nieuwzglednienie wskazanych przepisbw o charakterze
systemowym, nieuwzglednienie  specyfiki regulacji w  prawie
energetycznym i roli Prezesa URE w strukturze organéw Panstwa, jak tez
aksjologii prawa energetycznego i istoty oddziatywania Prezesa URE
na rynek regulowany, w konsekwencji btedng wyktadnie przepiséw prawa,
na podstawie ktorych Prezes URE dokonat w realiach tej sprawy zmiany

koncesiji przez okreslenie warunkow koncesyjnych z urzedu;

3. art. 479% § 2 k.p.c. przez uchylenie punktu Il zaskarzonej decyzji
w wyniku dojscia do btednej konkluzji, ze w tym zakresie zostata ona
wydana bez podstawy prawnej, podczas gdy brak byto podstaw

do takiego rozstrzygniecia i odwotanie powoda winno zosta¢ oddalone.

W oparciu o przedstawione zarzuty pozwany wnidst o zmiane zaskarzonego
wyroku przez oddalenie odwotania powoda oraz zasgdzenie kosztéw postepowania

za obie instancje.

Powdd wniést o oddalenie apelacji oraz zasgdzenie kosztéw procesu

w instancji odwotawcze;.

Wyrokiem z 26 listopada 2020 r., VII AGa 973/19, Sad Apelacyjny
w Warszawie oddalit apelacje oraz zasgdzit od Prezesa URE na rzecz G. kwote

540 zt tytutem zwrotu kosztow postepowania apelacyjnego.

Zdaniem Sadu Apelacyjnego apelacja nie zastugiwata na uwzglednienie,
gdyz nie oparto jej na przekonujgcych zarzutach, a Sagd Okregowy nie dopuscit sie

uchybien, ktére nalezatoby wzig¢ pod uwage z urzedu.

Sad Apelacyjny wskazat, ze stan faktyczny sprawy pozostawat poza sporem.
Zostat on prawidtowy przedstawiony w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku,
w konsekwencji Sad Apelacyjny opisane tam ustalenia uznat za wiasne.

Réwniez z peilng aprobatg Sadu Apelacyjnego spotkaty sie wywody prawne
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Sadu Okregowego, zas podniesione w apelacji zarzuty nie byty w stanie przekonac

o ich niezasadnosci w jakiejkolwiek czesci.

W opinii Sadu Apelacyjnego Sad | instancji stusznie przedstawit
rozstrzygniecie sprawy w kontekscie odpowiedzi na pytanie czy i kiedy Prezes URE
jest uprawniony do wszczecia postepowania dotyczgcego zmiany koncesji z urzedu.
W niniejszej sprawie postepowanie zostato co prawda wszczete wskutek wniosku
koncesjonariusza, jednak okreslit on jednoznacznie zakres postulowanej zmiany.
Zakwestionowana decyzja dotyczyta nie tylko przedmiotu wniosku powoda,
lecz takze elementéw koncesji, co do ktérych ten jednoznacznie stwierdzit,
ze nie zada ich zmiany. W tym wiec zakresie organ prowadzit postepowanie

i orzekat bez wniosku przedsiebiorcy.

Ponadto w ocenie Sadu Apelacyjnego Sad | instancji zasadnie odwotat sie
do art. 41 PE wskazujgc, ze w ustepie pierwszym przewiduje on mozliwos$¢ zmiany
koncesji na wniosek przedsiebiorstwa energetycznego. Przypadki zmiany koncesji
bez takiego wniosku uregulowane sg w art. 41 ust. 3 i 4 PE, przy czym
poza sporem pozostaje, iz nie miaty one miejsca w rozpatrywanej sprawie.

Przepisow tych nie powotat w szczegdlnosci w swojej decyzji Prezes URE.

Zdaniem Sagdu Apelacyjnego sformutowanie w ustawie katalogu sytuacii,
w ktérych decyzja koncesyjna moze by¢ zmieniona, przesgdza, iz moze to nastgpic
w tych tylko przypadkach. Nie ma zatem generalnej kompetencji Prezesa URE
do dokonywania zmian koncesji. W konsekwencji, o ile jeden z tych przypadkow
dotyczy wniosku samego koncesjonariusza, to pozostate wyczerpujg kategorie
sytuacji, w ktorych wszczecie postepowania w przedmiocie zmiany i sama zmiana
moze nastgpi¢ bez takiego wniosku, a wiec z urzedu. Stanowisko przeciwne
oznaczatoby, ze okreslanie przestanek zmiany koncesji jest w ogdle zbedne,
skoro niezaleznie od ich spetnienia mozliwe jest dokonanie zmiany koncesji
bez wniosku przedsiebiorcy. Jednak ustawodawca przypadki te wyraznie opisat,
a ustanowienia danego przepisu nie mozna z zatozenia uznaC za zbedne,

gdyz bytoby to sprzeczne z zasadg racjonalnosci ustawodawcy.
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Nie bez znaczenia jest okolicznosc, iz art. 41 ust. 3 i 4 PE (w zw. z art. 58
ust. 3i4 u.s.d.g.) odnoszg sie do przypadkdw istotnych uchybien koncesjonariusza,
wzglednie okolicznosci rzutujgcych na mozliwos¢ dalszego prowadzenia
dziatalnosci (m.in. razgce naruszenie warunkow okreslonych w koncesji
lub innych warunkéw wykonywania dziatalnosci koncesjonowanej, nieusuniecie
w wyznaczonym terminie stanu faktycznego Ilub prawnego niezgodnego
z warunkami okreslonymi w koncesji lub odpowiednimi przepisami, zagrozenia
obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa lub bezpieczenstwa obywateli, a takze

przeksztatcenia podmiotowe koncesjonariusza).

Jak podkreslit Sad Apelacyjny wskazanie, jako podstaw do zmiany koncesji
z urzedu tak istotnych zdarzeh prowadzi do wniosku, iz nie znajduje oparcia
w ustawie proba przypisania Prezesowi URE kompetencji tego typu realizowanej
z urzedu na tezie o koniecznosci uwzglednienia zdarzen szczegolnie waznych
z punktu widzenia zadan regulatora. Ustawodawca sam dokonat swoistej selekcji
wskazujgc w jakich konkretnie przypadkach taka ingerencjg jest uprawniona.
Skoro innych sytuacji tam nie przewidziano, to oznacza, iz wolg ustawodawcy
nie bylo wyposazenie pozwanego w uprawnienie do takiej reakcji w razie
ich nastgpienia. Rzecz jasna mozna dyskutowa¢ czy zakres rozwazanych
przypadkow jest ustalony wiasciwie, ale bedzie to dyskusja dotyczgca stanowienia,
a nie stosowania prawa. Ponadto ranga okolicznosci faktycznych, ktére uprawniajg
Prezesa URE do zmiany koncesji z urzedu, podkresla jednoznacznie, iz zmiana

taka nie moze nastgpi¢ w razie wystgpienia okolicznosci 0 mniejszej wadze.

Sad Apelacyjny jednoczes$nie stwierdzit, ze uprawnienia do zmiany koncesji
z urzedu wynikajg z art. 47 i 48 u.s.d.g. Artykut 47 ust. 1 u.s.d.g. okresla organy
wiasciwe do udzielania, odmowy udzielenia, zmiany oraz cofniecia koncesji,
nie reguluje natomiast w ogodle przestanek poszczegolnych decyzji.
Przyjecie, iz zawarto tam generalne upowaznienie do zmiany koncesji w kazdym
czasie nie jest mozliwe choéby dlatego, ze przepis ten na réowni traktuje cofniecie
koncesiji czy jej udzielenie, a jest oczywiste, ze organ koncesyjny dziatan tych nie
moze podejmowaé dowolnie, bez wniosku strony lub bez zaistnienia okolicznosci

Scisle okreslonych w konkretnych przepisach. Artykut 47 ust. 2 u.s.d.g. przesgdza,
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ze koncesji udziela sig, zmienia czy cofa decyzjg administracyjng i w ogole
nie odnosi sie do przestanek jej wydania. To samo w ocenie Sgdu odnies¢ nalezy
do art. 23 ust. 2 pkt 1 PE, z ktérego wynika, ze do zakresu dziatania Prezesa URE
nalezy udzielanie i cofanie koncesji. Przepis ma znaczenie wytgcznie
kompetencyjne, nie okresla przestanek poszczegdlnych dziatan ani nie daje
abstrakcyjnego uprawnienia do ich podejmowania. Z przepisu tego nie wynika,
ze Prezes URE moze w dowolnym czasie i w oparciu o dowolne okolicznosci
faktyczne udzieli¢ czy cofng¢ koncesje. Gdyby tak miato by¢ cata reszta regulacji

w tym przedmiocie okazywataby sie bezprzedmiotowa.

Z art. 48 ust. 1 u.s.d.g. wynika uprawnienie organu do okreslenia w koncesji
szczegolnych warunkéw wykonywania dziatalnosci w granicach przepisow
odrebnych ustaw. Takze przepis ten nie moze by¢ odczytywany jako dajgcy
uprawnienie do zmian koncesji, zwtaszcza ze przestanki takich modyfikacji opisano
w innych przepisach. Chodzi wiec jedynie o stworzenie mozliwosci ustalenia
warunkow dziatalnosci przy wydawaniu decyzji o udzieleniu lub zmianie koncesji,
jednak o ile zachodzg podstawy do ich wydania okreslone w odrebnych przepisach.
Artykut 48 wust. 2 u.s.d.g. dotyczy przekazania przez organ kazdemu
zainteresowanemu przedsiebiorcy informacji o wyzej wymienionych warunkach
niezwtocznie po wszczeciu postepowania koncesyjnego. Przepis ten nie odnosi sie
zatem w ogdle do wydawania decyzji administracyjnych, co jest obligatoryjng formg

m.in. zmiany koncesji.

Nastepnie Sad Apelacyjny zauwazyt, ze art. 37 ust. 1 pkt 5 PE wskazuje,
ze koncesja powinna okresla¢ szczegdlne warunki wykonywania objetej nig
dziatalnosci. Okresla on zatem, jak zresztg caty art. 37 ust. 1 PE, tre$¢ decyzji

koncesyjnej, a nie przestanki jej wydania lub zmiany.

Sad Apelacyjny nie podzielit réwniez stanowiska Prezesa URE zgodnie
z ktorym z komplementarnosci omdéwionej regulacji wynika ogdélne uprawnienie
Prezesa URE do dokonywania zmian koncesji z urzedu. Przytoczone przepisy
z jednej strony okreslajg wtasciwos¢ organu, a z drugiej formy jego dziatania.
Nie mozna jednak pomingé, iz wérdd nich sg réwniez przepisy Scisle okreslajace

jakie okolicznosci stanowig przestanke do dokonania zmiany koncesiji.
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Komplementarnos¢ nie moze oznacza¢ przyznania na podstawie przepisow

0 wiasciwosci uprawnienia do wydawania decyzji poza tymi przypadkami.

Nastepnie, abstrahujgc od problemu relacji do opisanej wyzej regulacji
art. 155 k.p.a., Sgd Apelacyjny zauwazyt, ze nie dawatby podstawy do zmiany
koncesiji w przedstawionych wyzej okolicznosciach. Przepis ten warunkuje bowiem
zmiane decyzji ostatecznej miedzy innymi wyrazeniem przez strone zgody,

ktéra w tym przypadku nie miata miejsca.

W Swietle powyzszego wnioski z wyktadni jezykowej i systemowej
rozwazanych przepisbw sg zdaniem Sgdu Apelacyjnego jednoznaczne.

Do przeciwnych konkluzji nie prowadzi takze wyktadnia celowosciowa.

Z petng aprobatg Sadu Apelacyjnego spotkaty sie wywody skarzgcego
dotyczgce roli Prezesa URE i znaczenia jego dziatalnosci dla prawidiowego
funkcjonowania sektora energetycznego podbudowane odwotaniem do art. 1 ust. 2
oraz art. 3 pkt 15 PE. Sad zauwazyt jednak, ze nie sg to argumenty dostateczne
do przyjecia, iz jest to organ o nieograniczonej kompetencji i uprawnieniach.
Przeciwko wyposazeniu pozwanego w uprawnienie do zmian koncesji z urzedu

poza przypadkami okreslonymi wprost w ustawie przemawia szereg argumentow.

Po pierwsze to ustawodawca ksztattuje zakres zadan i uprawnieh organow
wiadzy publicznej. Zatem argumentacja dotyczgca przyznania okreslonego rodzaju
kompetenciji kierowana winna by¢ do prawodawcy, natomiast rzeczg organu jest
dziatanie na podstawie istniejgcych juz regulacji i pod tym katem prawidtowosc

owego dziatania ocenia sad, ktéry stosuje, a nie tworzy prawo.

Po drugie z art. 7 Konstytucji wynika, ze organy wtadzy publicznej dziatajg
na podstawie i w granicach prawa. Zakres uprawnieh organu nie moze wiec byc¢
kreowany dowolnie i tylko w oparciu o przeswiadczenie, iz jest to potrzebne
do realizacji jego zadan i celéw, do ktérych osiggniecia zostat on powotany.
Ustawodawca okresla zadania, ale tez sposoby ich realizacji, w ramach ktérych
organ moze lub jest zobowigzany podejmowac czynnosci. Organy wiadzy, w tym
sady, w swoich czynnosciach muszg kierowaé sie wyktadnig przepiséw prawa

uwzgledniajgcyg przepisy konstytucyjne.
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Po trzecie wydanie konces;ji tworzy okreslong sytuacje ksztattujgc potozenie
przedsiebiorcy i warunki prowadzonej przez niego dziatalnosci. Dopuszczenie
mozliwosci ich zmiany z urzedu, poza przypadkami scisle okreslonymi w ustawie,
tworzytoby istotne zagrozenie dla stabilnosci obrotu i swobody prowadzenia
dziatalnosci, ktore takze sg istotnymi wartosciami. Stusznie wskazuje powdd,
iz mogtoby takze godzic w konstytucyjnie gwarantowang swobode dziatalnosci

gospodarczej (art. 22 Konstytuciji).

Po czwarte sieganie po zmiane koncesji z uwagi na zmiane prawa
energetycznego  nie  jest  Srodkiem niezbednym, w  szczegolnosci
do zagwarantowania réwnosci podmiotow, ktére uzyskaty i aktualnie uzyskujg
koncesje. Jak stusznie zauwazyt Sad Okregowy nie jest przestankg stosowania
wobec danego przedsiebiorcy ograniczen wynikajgcych z aktualnie obowigzujgcego
prawa wpisanie tych wymagan do decyzji koncesyjnej. Koncesja nie moze réwniez
zwalnia¢ z powszechnie obowigzujgcych powinnos$ci i ograniczen. Stad nie ma
niebezpieczenstwa, ze podmiot uzyskujgcy obecnie koncesje mdgtby znalez¢ sie
w gorszym pofozeniu niz ten, ktory koncesje wuzyskat w przesztosci.
O ile ustawodawca widzi koniecznos¢ dostosowania wydanych juz koncesji
do nowej regulacji naktada na koncesjonariuszy odpowiednie obowigzki,
w szczegolnosci zobowigzujgc do ziozenia wniosku o zmiane konces;ji

w okreslonym czasie.

Sad Apelacyjny podkreslit ponadto, ze pozwany nie moze sprowadzac
stanowiska Sgdu pierwszej instancji do stwierdzenia, iz czynitoby ono okreslanie
warunkéw prowadzenia dziatalnosci w koncesji zbednym. Uprawnienie do
ksztattowania takich warunkéw przewidziano w ustawie i trudno zaprzeczyc,
ze jest to srodek potrzebny do realizacji zadan regulatora. Warunki sg jednak
elementem decyzji koncesyjnej i podlegaC mogg zmianie przy spetieniu
przestanek zmiany tejze decyzji. Z drugiej strony oprécz owych warunkéw
koncesjonariusz musi stosowac sie do obowigzujgcych w danym czasie przepiséw
prawa. O ile wiec owe przepisy sie zmieniajg, przedsiebiorca musi dostosowaé swag
dziatalnos¢ do ich nowej wersji niezaleznie od tresci warunkow koncesyjnych.

Warunki te nie stanowig praw nabytych, ktére mozna bytoby przeciwstawic
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przepisom prawa powszechnie obowigzujgcego. Z tego samego wzgledu nie jest
rowniez trafne stanowisko, iz zmieniajac koncesje w zakresie warunkow
prowadzenia dziatalno$ci wobec zmiany przepiséw prawa Prezes URE zapobiega

nieprawidtowosciom w dziatalnosci koncesjonariuszy.

W opinii Sgdu Apelacyjnego nie jest réwniez przekonujgcy argument,
iz konsumenci winni w ramach okreslonych w koncesji warunkow prowadzenia
dziatalnosci uzyskiwac aktualng, zgodng z obecnym stanem prawnym, informacje
w tym zakresie. Pomija on znaczenie powszechnie obowigzujgcych przepisow

prawa, ktore co najmniej na réwni sg dostepne konsumentom.

Po piate zdaniem Sadu Apelacyjnego nie przekonuje argumentacja
pozwanego w zakresie, w jakim wywodzi on, Zze pozbawienie go mozliwosci
dokonywania zmiany koncesji w rozwazanej grupie przypadkéw oznaczatoby
pozostawienie do jego dyspozycji jedynie najbardziej radykalnego srodka w postaci
cofniecia koncesji, co z kolei naruszatoby zasade proporcjonalnosci. Stawianie
alternatywy w postaci cofniecia koncesji jest chybione, skoro taka decyzja takze
moze by¢ wydana w SciSle okreslonych przypadkach, a przeciwko uznaniu jej

szerszej dopuszczalnosci przemawiajg te same argumenty.

Prezes URE zaskarzyt wyrok Sadu Apelacyjnego skargg kasacyjng w catosci.

Zarzucit naruszenie przepiséw prawa materialnego:

1. art. 47 i art. 48 ust. 1 u.s.d.g. w zw. z art. 23 ust. 2 pkt 1 i art. 37 ust. 1
pkt 5 PE poprzez dokonanie ich btednej wyktadni i przyjecie, ze w oparciu
0 wymienione przepisy Prezes URE nie byt uprawniony do okreslenia przy
zmianie koncesji jej warunkow szczegdlnych, podczas gdy powyzsze
przepisy stanowity kompleksowg i komplementarng podstawe prawng
okreslenia warunkow koncesji przy jej zmianie, nadto wymienione
przepisy nalezy odczytywac i stosowac fgcznie oraz z uwzglednieniem
specyfiki regulacji w prawie energetycznym, bowiem dopiero fgcznie dajg
one norme, co tez niezbicie wynika z wyktadni jezykowej, systemowej

i funkcjonalnej,
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2. art. 1 ust. 2, art. 3 pkt 15 i art. 50 PE w zw. z art. 63 u.s.d.g.,
ktore obowigzywaty w czasie wydania zaskarzonej decyzji Prezesa URE,
poprzez niezastosowanie wskazanych przepisbw o charakterze
systemowym oraz nieuwzglednienie specyfiki regulacji w prawie
energetycznym i roli Prezesa URE w strukturze organdéw Panstwa,
jak tez aksjologii prawa energetycznego i istoty oddziatywania Prezesa
URE na rynek regulowany, w konsekwencji btedng wyktadnie przepisow
prawa na podstawie ktorych Prezes URE dokonat w realiach tej sprawy

zmiany koncesiji poprzez okreslenie aktualnych warunkow koncesyjnych,

3. art. 23 ust. 2 pkt 1 i art. 37 ust. 1 pkt 5 PE poprzez ich niezastosowanie
wobec nieuwzglednienia, ze ksztattowanie szczegoinych warunkow
wykonywania dziatalnosci objetej koncesjg, majgcych na celu
witasciwg obstuge odbiorcéw, pozostaje w wytgcznej gestii Prezesa URE

jako regulatora rynku energii,

4. art. 37 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 41 ust. 3 i 4 PE poprzez ich zastosowanie
wobec uwzglednienia, Zze ksztattowanie szczegdlnych warunkéw
wykonywania dziatalnosci objetej koncesja, jest rownowazne ze zmiang
zakresu koncesji, o ktorej mowa w tych przepisach, gdy tymczasem
przedmiot i zakres koncesji oraz warunki szczegodlne koncesji zostaty
odrebnie uregulowane w postanowieniach art. 37 ust. 1 odpowiednio
w pkt. 2 oraz pkt 5, pozbawiajgc tym samym Prezesa URE prawa do

ksztattowania warunkéw szczegdlnych koncesji na etapie zmiany koncesji.

Z uwagi na powyzsze Prezes URE wni6ést o uchylenie w catosci
zaskarzonego wyroku Sadu Apelacyjnego i orzeczenie co do istoty sprawy poprzez
zmiane zaskarzonego przez pozwanego wyroku Sgdu Okregowego w Warszawie
w catosci przez oddalenie odwotania powoda, ewentualnie o uchylenie w catosci
zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy Sgdowi Apelacyjnemu w Warszawie
do ponownego rozpoznania — przy uwzglednieniu kosztow postepowania i ich

zasadzenia od powoda na rzecz pozwanego wedtug norm przepisanych.
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W odpowiedzi na skarge powod wniost o oddalenie skargi kasacyjnej
oraz 0 zasgdzenie od pozwanego na rzecz powoda kosztow postepowania,

w tym kosztéw zastepstwa procesowego wedtug norm przepisanych.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Skarga kasacyjna podlega oddaleniu.

Nie mozna podzieli¢ stanowiska pozwanego dotyczgcego naruszenia przez
Sad Apelacyjny art. 47 i art. 48 ust. 1 u.s.d.g. w zw. z art. 23 ust. 2 pkt 1 i art. 37
ust. 1 pkt 5 PE poprzez dokonanie ich btednej wykfadni. Przed rozpoznaniem tego
zarzutu nalezy poczyni¢ jednak ogolne uwagi dotyczgce wyktadni art. 41 PE.
Nie ulega watpliwosci, ze zgodnie ze wskazanym przepisem Prezes URE moze
zmieni¢ warunki koncesji na wniosek koncesjonariusza (art. 41 ust. 1 PE).
Ponadto Prezes URE uprawniony jest do zmiany warunkéw koncesji z urzedu,
gdy zachodzi jedna z przestanek, o ktérych mowa w art. 41 ust. 3 i 4 PE w zw.
z art. 58 ust. 3 i 4 u.s.d.g. Przestanki te, jak wskazat Sad Apelacyjny, odnoszg sie
do przypadkoéw istotnych uchybien koncesjonariusza, a takze okolicznosci
rzutujgcych na mozliwos¢ dalszego prowadzenia dziatalnosci. Ograniczajgc
rozwazania wytgcznie do art. 41 PE nalezy wiec uznaé, ze uprawnienie Prezesa
URE do zmiany koncesji bezposrednio uzaleznione jest od zaistnienia konkretnych
okolicznosci i aktualizuje sie wylgcznie w przypadku ich zaistnienia. A contrario
brak zaistnienia jednej ze wspomnianych okolicznosci skutkuje brakiem mozliwosci
zmiany koncesji przez Prezesa URE. Dodatkowo wskaza¢ nalezy, ze katalog
okolicznosci aktualizujgcych uprawnienie Prezesa URE do zmiany koncesji,

w Swietle wskazanego przepisu, jest ograniczony i zamkniety.

Zgodzi¢ sie nalezy ze stanowiskiem Sgdu Apelacyjnego, iz wprowadzenie
przez ustawodawce waskiego i zamknietego katalogu przestanek stanowigcych
podstawe do zmiany koncesji z urzedu, uniemozliwia przyjecie stanowiska

pozwanego, iz zmiana taka mogtaby by¢ podyktowana wszelkimi zdarzeniami



18

szczegolnie waznymi z punktu widzenia zadan regulatora. Analizowane przepisy,
w zakresie wprowadzonego katalogu przestanek, sg jednoznaczne i z jezykowego
punktu widzenia nie budzg watpliwosci interpretacyjnych. Jak zas wskazat
Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z 11 Ilutego 2014 r., P 50/11,
,lw] dotychczasowym orzecznictwie, ktére Trybunat w niniejszej sprawie
podtrzymuje, wskazano m.in. «[w] panstwie prawnym interpretator musi zawsze
w pierwszym rzedzie bra¢ pod uwage jezykowe znaczenie tekstu prawnego.
Jezeli jezykowe znaczenie tekstu jest jasne, wowczas — zgodnie z zasadg clara
non sunt interpretanda — nie ma potrzeby siegania po inne, pozajezykowe metody
wyktadni. W takim wypadku wyktadnia pozajezykowa moze jedynie dodatkowo
potwierdza¢, a wiec wzmacnia¢, wyniki wyktadni jezykowej wyktadnig systemowag
czy funkcjonalng» (wyrok z 28 czerwca 2000 r., K 25/99, OTZ ZU nr 5/2000,
poz. 141). Nie oznacza to niedopuszczalnosci zastosowania innych niz jezykowa
metod wyktadni, a nawet, wyjgtkowo, odstepstwa od sensu jezykowego przepisu.
Jest to jednak mozliwe w szczegolnie uzasadnionych przypadkach m.in.,
gdy znaczenie jezykowe przepisu jest ewidentnie sprzeczne z wartosciami
konstytucyjnymi”. W podobnym tonie wypowiedziat sie Sgd Najwyzszy w uchwale
sktadu siedmiu sedziow z 1 marca 2007 r., lll CZP 94/06, majgcej moc zasady
prawnej: ,[z]asada pierwszenstwa wyktadni jezykowej, cho¢ nie ustala absolutnego
porzadku preferencji, to jednak dopuszcza odstepstwa od wyniku jej zastosowania
tylko wowczas, gdy wynik ten prowadzi albo do absurdu, albo do razgco
niesprawiedliwych lub irracjonalnych konsekwencji. Nie zawsze wiec zachodzi
konieczno$¢ postuzenia sie kolejno wszystkimi rodzajami wyktadni; nie ma
w szczegolnosci potrzeby siegania po dyrektywy celowosciowe woéwczas, gdy juz
po zastosowaniu dyrektyw jezykowych albo jezykowych i systemowych uda sie
uzyska¢ wiasciwy wynik wykfadni, tj. ustalic pozbawione cech absurdalnosci
znaczenie interpretowanej normy (wyrok Sadu Najwyzszego z 8 maja 1998 r.,
| CKN 664/97, OSNC 1999, nr 1, poz. 7). Innymi stowy, odstepstwo od jasnego
I oczywistego sensu przepisu wyznaczonego jego jednoznacznym brzmieniem
mogg uzasadnia¢ tylko szczegdlnie istotne i donioste racje prawne, spoteczne,
ekonomiczne lub moralne; jesli takie racje nie zachodzg, nalezy oprzec sie

na wyktadni jezykowej (por. uzasadnienie uchwaty Petnego Sktadu Izby Cywilnej
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Sadu Najwyzszego z 14 pazdziernika 2004 r., Il CZP 37/04, OSNC 2005, nr 3,
poz. 42, wyrok Sgdu Najwyzszego z 21 lipca 2004 r., V CK 21/04, OSNC 2005,
nr 7-8, poz. 137 oraz uchwata Sgdu Najwyzszego z 20 lipca 2005 r., | KZP 18/05,
OSNKW 2005, nr 9, poz. 74).

Zastosowanie wyktadni, w ktérej interpretator odchodzi od sensu jezykowego
przepisu, moze by¢ uzasadnione tylko w wyjgtkowych okolicznosciach, poniewaz
adresaci norm prawnych majg prawo polegac¢ na tym, co ustawodawca w przepisie
rzeczywiscie wyrazit, a nie na tym, co chciat uczyni¢ lub co uczynitby, gdyby znat
nowe lub inne okolicznosci. Reguty odstepstwa od jasnego i oczywistego sensu
jezykowego wynikajgcego z brzmienia przepisu wymagajg szczegolnej ostroznosci
przy ich stosowaniu i zobowigzujg do wskazania waznych racji majgcych
uzasadnia¢ odstepstwo od wyniku poprawnie przeprowadzonej wykfadni jezykowej.
W konsekwencji, odejscie od jasnego, jednoznacznego sensu przepisu
z naruszeniem wskazanych regut powoduje dokonanie wyktadni prawotwodrczej,

bedacej przyktadem wyktadni contra legem”.

Nie moze ponadto umkngé uwadze waga wskazanych w ustawie
okolicznosci faktycznych uprawniajgcych Prezesa URE do zmiany koncesji
Zz urzedu, ktéra sSwiadczy o wyjgtkowym charakterze przedmiotowej regulacii.
Stosownie za$ do dyrektyw wyktadni systemowej wyjgtkdow nie nalezy interpretowac
rozszerzajgco. Ponadto, zgodnie z zakazem wyktadni rozszerzajgcej nalezy
odrzuci¢ rezultat interpretacji przepisu posiadajgcy zakres zastosowania Iub
unormowania szerszy anizeli ten, ktéry mozna wyinterpretowac przy uzyciu

jezykowych metod wykfadni.

Pozwany w skardze kasacyjnej wskazat na koniecznos¢ uwzglednienia
specyfiki regulacji w prawie energetycznym i roli Prezesa URE w strukturze
organow Panstwa, jak tez aksjologii prawa energetycznego i istoty oddziatywania
Prezesa URE na rynek regulowany. Z tego tez wzgledu pozwany wskazat na
art. 47 i art. 48 ust. 1 u.s.d.g. w zw. z art. 23 ust. 2 pkt 1 i art. 37 ust. 1 pkt 5 PE
jako kompleksowg i komplementarng podstawe prawng okreslenia warunkdéw
koncesji przy jej zmianie. Z uwagi na powyzsze konieczne jest dokonanie

interpretacji wskazanych przepisdw, okreslenie relacji art. 41 PE do tak
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zrekonstruowanej normy prawnej, a takze wustalenie, w jaki sposob
powyzsze wptywa na ksztalt norm prawnych zrekonstruowanych powyze;j

na podstawie art. 41 PE.

Racje nalezy przyzna¢ Sadowi Apelacyjnemu, iz art. 47 ust. 1 u.s.d.g.
okresla organy wtasciwe do udzielenia, odmowy udzielenia, zmiany oraz cofniecia
koncesiji. Przepis ten nie okre$la jednakze przestanek poszczegolnych decyzji.
Artykut 47 ust. 2 u.s.d.g. stanowi zas, ze udzielenie, odmowa udzielenia,
zmiana i cofniecie koncesiji lub ograniczenie jej zakresu w stosunku do wniosku
nastepuje w drodze decyzji. Przepis ten nie odnosi sie do kwestii przestanek

wydania stosownej decyzji.

Stosownie do art. 48 ust. 1 u.s.d.g. organ koncesyjny moze okresli¢
w koncesji, w granicach przepisow odrebnych ustaw, szczegdlne warunki
wykonywania dziatalnosci gospodarczej objetej koncesjg. Przepis ten okresla wiec
kompetencje organu koncesyjnego, przy czym wyznacza ich granice poprzez
odestanie do przepisow odrebnych ustaw. Artykut 48 ust. 2 u.s.d.g. naktada zas
na organ koncesyjny obowigzek przekazania kazdemu zainteresowanemu
przedsiebiorcy informacji o warunkach, o ktérych mowa w art. 48 ust. 1 u.s.d.g.

Przepis ten nie odnosi zatem sie do kwestii wydawania decyzji.

Zgodnie z art. 23 ust. 2 pkt 1 PE do zakresu dziatania Prezesa URE
nalezy udzielenie i cofanie koncesji. Ponownie, z jezykowego punktu widzenia,
przepis ten dotyczy kompetencji Prezesa URE, nie zas przestanek podejmowania

poszczegolnych dziatan.

Zgodnie z art. 37 ust. 1 pkt 5 PE koncesja powinna okresla¢ szczegodlne
warunki wykonywania dziatalnosci objetej koncesjg. Jak stusznie podkresla Sad
Apelacyjny przepis ten z jezykowego punktu widzenia odnosi sie do tresci koncesii,

nie za$ przestanek jej wydania lub zmiany.

Poszczegdlne, wskazane przez pozwanego przepisy, z jezykowego punktu
widzenia nie dajg wiec podstaw do wyprowadzenia wniosku o ogdlnej kompetenc;ji
Prezesa URE do dokonywania zmian koncesji z urzedu, z pominieciem przestanek

szczegolnych okreslonych w art. 41 PE, ewentualnie okreslonych w innych
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ustawach. Réwniez systemowa interpretacja przytoczonych przepiséw nie daje
podstaw do wyprowadzenia takiego wniosku. Okolicznos¢, Zze organ posiada
okreslong kompetencje, nie oznacza sama przez sie, ze kompetencja ta jest
nieograniczona. Przeciwnie, wskazany przez pozwanego art. 48 ust. 1 u.s.d.g.,
nawet przy nadaniu mu sugerowanej przez niego tresci, wyraznie wskazuje

na granice kompetencji organu koncesyjnego.

Podobnie, systemowe ujecie przedmiotowych regulacji nie umozliwia
przyjecia interpretacji przedstawionej przez pozwanego. Jak wskazano powyzej,
wyktadnia systemowa petni z reguty funkcje subsydiarng wobec wyktadni jezykowej,
wykorzystywana zas jest w sytuacji, gdy jezykowe brzemiennie przepisu
nie prowadzi do rekonstrukcji normy prawnej o jednoznacznej treéci. Taka sytuacja
W niniejszej sprawie nie zachodzi. Zaktadajgc nawet jednak, ze wynik wykfadni
jezykowej art. 41 PE jest niejednoznaczny, wskazaé nalezy, ze zatozeniem
wyjsciowym dla wykfadni systemowej jest uznanie, ze przepisy prawne tworzg
uporzgdkowany zbior regut, zas o ich interpretacji decyduje potozenie zaréwno
w systemie prawa, jak i systematyce okreslonego aktu normatywnego.
Jednoczesnie, jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny w uchwale z 25 stycznia
2000 r., | KZP 53/99, ,[i]nterpretator (...) powinien dgzy¢ do takiego ttumaczenia
norm, ktére by tworzyto spéjny z prakseologicznego punktu widzenia system”.
Przyjecie interpretacji pozwanego prowadzitoby zas do wniosku, iz art. 41 PE
jest w istocie tresciowo pusty, jak i ewentualnie przepisy innych ustaw

upowazaniajgce Prezesa URE do zmiany tresci koncesiji.

Zwroci¢ nalezy rowniez uwage na okolicznos¢, iz sposob wyktadni art. 47
i art. 48 ust. 1 u.s.d.g. w zw. z art. 23 ust. 2 pkt 1 i art. 37 ust. 1 pkt 5 PE przyjety
przez pozwanego prowadzitby do sytuacji, w ktorej zachodzitaby kolizja norm
prawnych zrekonstruowanych na bazie wskazanych przez niego przepisow oraz
art. 41 PE. Nie ulega bowiem watpliwosci, zaktadajgc, ze z podanej
przez pozwanego podstawy prawnej wynika ogdlna kompetencja Prezesa URE
do zmiany koncesji, iz pomiedzy sytuacjami objetymi zakresem przepiséw
art. 47 i art. 48 ust. 1 u.s.d.g. w zw. z art. 23 ust. 2 pkt 1 i art. 37 ust. 1 pkt 5 PE

a art. 41 PE zachodzi stosunek podporzadkowania, a scislej art. 41 PE
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stanowi lex specialis w stosunku do przytoczonych przez pozwanego przepiséw.
Podporzgdkowanie zas przynajmniej jednego z elementow zakresu jednej normy
zakresowi innej normy nakazuje odwotanie do zasady lex specialis derogat legi
generali. Zgodnie z nig nalezy za$ uznaé, ze norma wskazana przez pozwanego

nie znajduje zastosowania w sytuacjach objetych zakresem art. 41 PE.

Sad Najwyzszy podziela réwniez zapatrywanie Sadu Apelacyjnego,
co do niemozliwosci zrekonstruowania w oparciu o art. 47 i art. 48 ust. 1 u.s.d.g.
w zw. z art. 23 ust. 2 pkt 1 i art. 37 ust. 1 pkt 5 PE, postulowanej przez pozwanego
normy przy uzyciu metod wyktadni funkcjonalnej. Zgadzajgc sie wiec z wywodami
pozwanego dotyczgcymi roli Prezesa URE, stwierdzi¢ nalezy, ze w Swietle
jezykowo jednoznacznej regulacji prawnej dotyczgcej kwestii zmiany koncesiji,
nie stanowig one racji wystarczajgcej do przyjecia jego szerszych kompetencji
w tym zakresie. Jednoczesnie, zaktadajgc racjonalnos¢ ustawodawcy uznac nalezy,
ze ustawodawca ograniczajgc mozliwosci organu koncesyjnego do zmiany koncesji

postepowat w sposob celowy i uzasadniony.

Za roéwnie istotne uzna¢ nalezy wskazanie przez Sad Apelacyjny
na art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy wiadzy publicznej dziatajg
na podstawie i w granicach prawa. Konsekwentnie prawo okresla ich zadania,
kompetencje oraz tryb postepowania, tak w zakresie podstaw, jak i granic.
ZauwazyC jednoczesnie nalezy, ze okreslona w Konstytucji zasada legalizmu
stanowi istotng dyrektywe interpretacyjng nakazujacg Scistg wyktadnie przepiséw
kompetencyjnych (zakaz domniemywania kompetencji), a w szczegdlnosci
stosownie wobec organdow publicznych zasady: co nie jest dozwolone jest
zakazane. Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 14 czerwca 2006 r.,
K 53/05, ,stosownie do art. 7 Konstytucji, organy wiadzy publicznej dziatajg
na podstawie i w granicach prawa. Oznacza to m.in., ze kompetencje organéw
witadzy publicznej powinny zosta¢ jednoznacznie i precyzyjnie okreslone
w przepisach prawa, wszelkie dziatania tych organéw powinny mie¢ podstawe
w przepisach a — w razie watpliwosci interpretacyjnych — kompetencji organéw
witadzy publicznej nie mozna domniemywac¢”. Konsekwentnie uzna¢ nalezy,

ze nawet przyjecie istnienia watpliwosci interpretacyjnych przepisow dotyczgcych
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mozliwosci zmiany koncesji przez organ koncesyjny, co w niniejszej sprawie nie ma

miejsca, nie mogtoby skutkowa¢ domniemaniem ich istnienia.

Stusznie takze zwrdécit uwage powaod, iz swoiste domniemanie kompetencji
Prezesa URE do zmiany warunkow koncesji narusza konstytucyjng zasade
wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Zasada ta, zgodnie z orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego, a takze Sgdu Najwyzszego, petni dwojakg funkcje. Z jednej
bowiem strony art. 22 Konstytucji RP wyraza jedng z zasad ustroju gospodarczego
panstwa, z drugiej zas moze stanowi¢ podstawe do konstruowania prawa
podmiotowego, przystugujgcego kazdemu, kto podejmuje dziatalnos¢ gospodarczg
(por. wyrok TK z 10 kwietnia 2001 r., U 7/00; wyrok Sadu Najwyzszego
z 13 czerwca 2002 r., Il RN 54/02). Samo zas$ pojecie wolnosci dziatalnosci
gospodarczej oznacza wolnos¢ od nieuzasadnionej i nadmiernej ingerencji wtadzy
publicznej w te dziatalno$¢. Konsekwencjg tak rozumianej zasady jest zas uznanie,
ze wyktadnia przepisdw szczegotowych powinna by¢ dokonywana w ten sposéb,
aby w kwestiach watpliwych przyjmowa¢ domniemanie na rzecz wolnosci
gospodarczej, a takze, ze ograniczenia swobody gospodarowania powinny byc¢
okreslone w ustawie. Jak podkreslit Sgd Najwyzszy w uchwale z 18 pazdziernika
2001 r., I KZP 9/01, ,ustrojodawca uznat zasade, ze w dziatalnosci gospodarczej

wszystko, co nie jest zakazane, jest dozwolone”.

Ten ostatni aspekt wyrazony zostat bezposrednio w tresci ustawy
zasadniczej, ktora wprost stanowi, iz ograniczenie dziatalnosci gospodarczej
jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy. Podkreslic jednoczesnie nalezy,
ze wymaganie ustawowego okreslenia ograniczen implikuje nakaz dochowania
dostatecznego stopnia okreslonosci regulacji ustawowej. Okreslono$¢ regulacji
prawnej, zwana takze odpowiednig szczego6towoscig, obejmuje dwa zasadnicze
elementy: (1) dostateczng precyzje, jasnos¢ i poprawnos¢ regulacji prawnej oraz —
co szczegOlnie wazne w niniejszej sprawie — (2) dostatecznie Sciste i precyzyjne
determinowanie dziatah organdéw panstwa, w tym zwilaszcza dziatah organdw
administracji. Jesli regulacja ustawowa nie osigga tego stopnia precyzji,
jej interpretacja powinna byC¢ prowadzona in favorem libertatis, tym bardziej,

ze wszelkie ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej stanowig wyjatek
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od zasady (por. uchwata Sgdu Najwyzszego z 10 stycznia 1990 r., Ill CZP 97/89).

Stoi to na przeszkodzie przyjecia stanowiska pozwanego.

Niewatpliwe zgodzi¢ sie takze nalezy ze stanowiskiem Sgdu Apelacyjnego,
iz przestankg konieczng, a takze wystarczajgcg stosowania wobec danego
przedsiebiorcy ograniczen wynikajgcych z aktualnie obowigzujgcego prawa,
nie jest wpisanie ich do decyzji koncesyjnej. Przyjecie stanowiska pozwanego
oznaczatoby, ze brak ich umieszczenia w tresci koncesji nalezatoby ocenic
jako réwnoznaczny ze zwolnieniem przedsiebiorcy z obowigzku przestrzegania
przepisbw obowigzujgcego prawa. Z takim poglagdem nie sposob sie zgodzic.
Jak stusznie podkreslit Sgd Okregowy, koncesjonariusz podlega regulacjom
prawnym bez koniecznosci inkorporowania ich do koncesji w ramach zmiany
warunkéw koncesiji, gdyz przepisy powszechnie obowigzujgce dotyczg podmiotow
podlegajgcych danej regulacji, bez potrzeby inkorporowania ich do warunkéw
koncesji. Konsekwentnie podzielic nalezy ocene sgdow obu instancji, iz nie ma
niebezpieczenstwa, ze podmiot uzyskujgcy obecnie koncesje, z racji zmieniajgcych
sie przepiséw powszechnie obowigzujgcych, mogtby znalez¢ sie w gorszej sytuacii,
anizeli ten, ktory koncesje uzyskat przed ich zmiang. Na powyzsze zwrdécit uwage
Sad Najwyzszy w uchwale z 9 lipca 2019 r., | NSZP 1/19, podkreslajgc, ze:
,[n]atozenie na koncesjonariusza kary pienieznej za nieprzestrzeganie obowigzku
wynikajgcego z koncesji (art. 56 ust. 1 pkt 12 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. —
Prawo energetyczne, Dz.U. z 2018 r. poz. 775 z p6ézn. zm.) jest dopuszczalne
takze wtedy, gdy obowigzek ten mozna zrekonstruowac z przepisow powszechnie

obowigzujgcego prawa dotyczgcych dziatalno$ci koncesjonowanej”.

Podkresli¢ ponadto nalezy zaakcentowang przez sgdy obu instancji, a takze
opisang wyzej nie wprost okolicznosé, iz w przypadku uznania przez ustawodawce
koniecznoséci dostosowania wydanych juz koncesji do nowej regulacji, dochodzi do
natozenia na koncesjonariuszy odpowiednich obowigzkéw, w szczegdlnosci
zobowigzani oni zostajg do ztozenia wniosku o zmiane koncesji w okreslonym

czasie.

Niejasny jest argument pozwanego sprowadzajgcy sie w istocie

do stwierdzenia, iz zobowigzanie koncesjonariuszy do przestrzegania powszechnie
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obowigzujgcego prawa powoduje, Zze okreslenie warunkéw prowadzenia
dziatalnosci w konces;ji staje sie zbedne. Jak wskazat Sad Apelacyjny, uprawnienie
do ksztattowania takich warunkéw przewidziane zostato w ustawie i jest
instrumentem, za pomocg ktérego regulator realizuje swoje zadania. Rzeczone
warunki stanowig, jednakze element decyzji koncesyjnej i mogg podlega¢ zmianie
przy zaistnieniu przestanek ustawowych. Jednoczesnie, jak wskazano wyzej,
obok wspomnianych warunkéw koncesjonariusz podlega obowigzujgcym w danym
czasie przepisom prawnym. W przypadku zmiany tych ostatnich koncesjonariusz
musi dostosowaé swojg dziatalno$¢ do ich tresci, niezaleznie od tresci warunkéw

koncesyjnych.

Racje ma Sad Apelacyjny, ze wyposazenie Prezesa URE w kolejne Srodki
w postaci uprawnien do zmiany koncesji z urzedu w przypadkach innych
anizeli okreslone w ustawie, zwlaszcza w 2zwigzku ze zmianami prawa
energetycznego, przetozytoby sie na jeszcze efektywniejszg realizacje przez organ
jego obowigzkow. W obowigzujgcym stanie prawnym oceni¢ to, jednakze nalezy
jako postulaty de lege ferenda kierowane nie do organdw stosujgcych prawo,
lecz je stanowigcych. Przebieg postepowania poprzedzajgcego wydanie zakazonej
decyzji Prezesa URE wskazuje na to, ze pozwany, przynajmniej w poczgtkowym
etapie, miat tego petng Swiadomosé. W przeciwnym razie trudno wyjasnic
wezwanie powoda do rozszerzenia pierwotnie ztozonego wniosku, ktéry dotyczyt

wytacznie zmiany adresu siedziby koncesjonariusza.

Z uwagi na powyzsze uznac¢ nalezy, ze Sad Apelacyjny w zaskarzonym
wyroku zastosowat wiasciwe przepisy prawne, poprawnie zinterpretowane.
Z tego tez wzgledu za niezasadne uzna¢ nalezy pozostate zarzuty skargi

kasacyjnej.

O kosztach postepowania kasacyjnego, Sad Najwyzszy orzekt na podstawie
art. 98 § 1i 3 k.p.c., art. 99 k.p.c. i art. 108 § 1 k.p.c. w zwigzku z art. 3982 k.p.c.
w zwigzku z art. 391 § 1 k.p.c. oraz § 14 ust. 2 pkt 3 w zwigzku z § 10 ust. 4 pkt 2
rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie

optat za czynno$ci radcow prawnych (tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 265).



26

Majac powyzsze na uwadze, Sgd Najwyzszy na podstawie art. 3984 k.p.c.

i art. 108 § 1 k.p.c. w zwigzku z art. 398! k.p.c. orzekt jak w sentencji.

[as]



