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UCHWALA

Dnia 10 czerwca 2025 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

Prezes SN Krzysztof Wiak (przewodniczacy)
SSN Elzbieta Karska (sprawozdawca)
SSN Pawet Wojciechowski

w sprawie z odwotania Z. S A. w T.

przeciwko Prezesowi Urzedu Regulacji Energetyki

0 wymierzenie kary pienieznej

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w lzbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw
Publicznych w dniu 10 czerwca 2025 r.

zagadnienia prawnego przedstawionego przez Sad Apelacyjny w Warszawie
postanowieniem z dnia 28 czerwca 2024 r., VIl AGa 1393/23

,Czy w Swietle art. 15zzr ust. 1 pkt 3 ustawy z 2 marca 2020 r.
0 szczegoélnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz.
374 i 567) bieg termindéw przedawnienia przewidzianych przepisami
prawa administracyjnego ulega zawieszeniu w dniu wprowadzenia na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego
Rozporzgdzeniem Ministra Zdrowia z 14 marca 2020 r. w sprawie
ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia
epidemicznego (Dz. U. z 2020 r., poz. 433), czy tez od dnia wejscia
w zycie ustawy z 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych 2z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi  sytuacji  kryzysowych oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. z 2020 r. poz. 568)?”

podijat uchwate:

W Swietle art. 15zzr ust. 1 pkt 3 ustawy z 2 marca 2020 r.
o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,

przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID - 19, innych choréb



| NZP 4/24 2

zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U.
poz. 374 i 567) okres przedawnienia przewidziany przepisami
prawa administracyjnego ulega wydtuzeniu o liczbe dni liczonych
od dnia wprowadzenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej
stanu zagrozenia epidemicznego Rozporzadzeniem Ministra
Zdrowia z 14 marca 2020 r. w sprawie ogltoszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.
U. z 2020 r., poz. 433). Wydtuzenie okresu przedawnienia nie ma
zastosowania w sprawach, w ktérych przedawnienie nastgpito
przed wejSciem w zycie ustawy z 2 marca 2020 r. o szczegolnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i
zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz

wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 374 i 567).

Elzbieta Karska Krzysztof Wiak Pawet Wojciechowski
JW

UZASADNIENIE

Postanowieniem z 28 czerwca 2024 r. Sad Apelacyjny w Warszawie
VIl Wydziat Gospodarczy i Wiasnosci Intelektualnej przedstawit Sagdowi
Najwyzszemu na podstawie art. 390 § 1 k.p.c. do rozstrzygniecia zagadnienie
prawne: ,Czy w Swietle art. 15zzr ust. 1 pkt 3 ustawy z 2 marca 2020 r. o
szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych (Dz.U. poz. 374 i 567) bieg termindbw przedawnienia przewidzianych
przepisami prawa administracyjnego ulega zawieszeniu w dniu wprowadzenia na
obszarze = Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia  epidemicznego
Rozporzgdzeniem Ministra Zdrowia z 14 marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. 2020,
poz. 433), czy tez od dnia wejscia w zycie ustawy z 31 marca 2020 r. o zmianie

ustawy o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z  zapobieganiem,
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przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID — 19, innych chorob zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. 2020 r.
poz. 568)?”

Zagadnienie prawne powstato na tle rozpoznawanej przez ten Sad apelaciji
Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki (dalej: Prezes URE, pozwany) od wyroku
Sadu Okregowego w Warszawie z 3 pazdziernika 2023 r. o sygn. akt XVII AmE
97/23, ktéry uchylit decyzje Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki z 9 czerwca 2022
r.nr [...] (DKN: [...]) wymierzajgcg Z. S.A. (dalej: powdd) kare pieniezng w kwocie
5.255,25 zt. za niewywigzanie sie za okres od 1 stycznia 2016 r. do 30 wrzesnia
2016 r. z okreslonego w art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o
efektywnosci energetycznej obowigzku uzyskania i przedstawienia do umorzenia
Prezesowi URE sSwiadectwa efektywnosci energetycznej, o ktérym mowa w art. 21
ust. 1 ww. ustawy, w terminie okreslonym w art. 27 ust. 3 tejze ustawy lub
uiszczenia optaty zastepczej w terminie okreslonym w art. 12 ust. 6 tej ustawy,
obliczonej w sposob okreslony w art. 12 ust. 5 tej ustawy. Powod w odwotaniu z 27
czerwca 2022 r., ktére wptyneto do Sagdu Okregowego w Warszawie 30 czerwca
2022 r., wniost o uchylenie w trybie samokontroli ww. decyzji i 0 umorzenie
postepowania ewentualnie o uchylenie kary, zarzucajgc Prezesowi URE naruszenie
art. 105 § 1 k.p.a. w zw. z art. 189g § 1 k.p.a. poprzez zaniechanie umorzenia
postepowania administracyjnego w sprawie jej wymierzenia w sytuacji zaistnienia
przedawnienia karalnosci w tym zakresie.

Apelacje od wyroku Sgdu Okregowego w Warszawie z 3 pazdziernika 2023 r.
o sygn. akt XVII AmE 97/23 wniést Prezes URE zarzucajgc Sadowi | instancji
naruszenie nastepujgcych przepiséw prawa, tj.:

1. artykut 15zzr ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych
rozwigzaniach  zwigzanych  z  zapobieganiem,  przeciwdziataniem

i zwalczaniem Covid-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi

sytuacji kryzysowych (tj. Dz.U. z 2021 r. poz. 2095 ze zm. dalej jako ,ustawa

Covid”) w zw. z art. 7a § 1 k.p.a., poprzez dokonanie wyktadni zawezajgcej

ramy czasowe stosowania art. 15zzr ust. 1 pkt 3 ustawy Covid pomimo ze

watpliwosci co do tresci tej normy prawnej mozna byto usungC poprzez

zastosowanie uznanych i stosowanych metod wyktadni;
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2. artykut 189g k.p.a. w zw. z art. 12 ust. 1 i 6 ustawy o efektywnosci
energetycznej, poprzez ich btedne zastosowanie i przyjecie, ze w sprawie
uptynat piecioletni termin na wydanie decyzji wymierzajgcej powodowi kare
pieniezng z tytutu niewywigzania sie z obowigzku uzyskania i przedstawienia
do umorzenia Prezesowi URE $wiadectwa efektywnosci energetycznej,
podczas gdy z uwagi na brzmienie art. 15 zzr ust. 1 pkt 3 ustawy Covid i jego
prawidtowg wyktadnie nalezato przyja¢, ze w dniu wydania decyzji termin ten
nie uptynat;

3. artykut. 479° § 2 k.p.c., poprzez uchylenie zaskarzonej decyzji z dnia 9
czerwca 2022 r., pomimo ze w dniu jej wydania nie uptynat jeszcze termin
przedawnienia prawa do wydania decyzji o wymierzeniu powodowi kary
pienieznej za  niezrealizowanie =~ wskazanego  wyzej  obowigzku
umorzeniowego.

Prezes URE na podstawie art. 368 § 1 pkt 5 k.p.c. wnidést o zmiane
zaskarzonego wyroku poprzez oddalenie odwotania powoda w catosci oraz zmiane
rozstrzygniecia o kosztach procesu.

W uzasadnieniu postanowienia Sad Apelacyjny wskazat, Zze wedtug
pozwanego z uwagi na ogtoszony w Polsce stan zagrozenia epidemicznego i tresc¢
wprowadzonych w zwigzku z tym regulacji, doszto do zawieszenia biegu terminu
przedawnienia w okresie od dnia 14 marca 2020 r. do 23 maja 2020 r. (71 dni) i
dlatego o 71 dni przedtuza sie termin przedawnienia. W konsekwenciji
(zdaniem pozwanego) termin na wydanie decyzji w przedmiotowej sprawie uptywat
nie z dniem 31 marca 2022 r., lecz 71 dni pozniej, tj. z dniem 10 czerwca 2022 r.
(zaskarzona decyzja zostata wydana 9 czerwca 2022 r.). Wedlug powoda
zawieszenie biegu terminu przedawnienia trwato 54 dni i w konsekwencji termin
na wydanie decyzji przez pozwanego w sprawie uptywat 24 maja 2022 r.

Jak wskazano w dalszej czesci uzasadnienia, stosownie do art. 15zzr ust. 1
pkt 3 ustawy COVID, w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego
albo stanu epidemii ogtoszonego z powodu COVID - 19, bieg przewidzianych
przepisami prawa administracyjnego termindw przedawnienia nie rozpoczyna sie, a
rozpoczety ulega zawieszeniu na ten okres. A zatem z literalnego brzmienia art.

15zzr ustawy zdaje sie wynikac, ze takg datg jest pierwszy dzien obowigzywania



| NZP 4/24 5

stanu zagrozenia epidemicznego, tj. 14 marca 2020 r. Niemniej mozna rowniez
argumentowac, iz skoro art. 15zzr ustawy wszedt w zycie dopiero 31 marca 2020 r.,
czyli 17 dnia pozniej, to nalezy go stosowaé¢ wiasnie odtej daty i woéwczas
poczatkowg datg zawieszenia biegu terminu przedawnienia bytby 31 marca 2020 r.
Sad Okregowy podzielit drugi poglad, za$ Sad Apelacyjny sktania sie do
pierwszego.

Ponadto Sad Apelacyjny uzasadnit pytanie prawne powaznymi
watpliwosciami prawnymi zwigzanymi ze skrajnie rozbieznymi wykfadniami
operatywnymi art. 15zzr ust. 1 pkt 3 ustawy (art. 390 § 1 k.p.c.). Poglad, ze termin
przedawnienia ulega zawieszeniu na okres 53 dni (a nie 71) zostat wyrazony w
wyrokach Sgdu Okregowego w Warszawie AmE 314/20, AmE 13/21, AmE 254/20,
AmE 128/21, oraz przez NSA w wyroku z 7 czerwca 2022 r., FSK 5032/21, oraz w
wyroku NSA z 3 marca 2023 r., | GSK 802/22. W uzasadnieniach powofanych
orzeczehn nie podzielono zapatrywania organu administracyjnego, ze art. 15zzr
ustawy obowigzywat juz od 14 marca 2020 r., tj. od dnia obowigzywania stanu
zagrozenia epidemicznego. Wprowadzenie podstawy prawnej zawieszenia biegu
terminu prawa administracyjnego (przedawnienia) musi bowiem wynika¢c z
jednoznacznej i powszechnie obowigzujgcej regulacji rangi ustawowej. Odwotanie
sie w art. 15zzr ust. 1 ustawy o COVID do stanu zagrozenia epidemicznego, jako
czasu, w ktéorym zawiesza sie czy tez wstrzymuje sie rozpoczecie biegu
przewidzianych przepisami prawa administracyjnego termindw, przy poprzestaniu
jedynie na gramatycznej wyktadni tego przepisu, moze faktycznie sugerowac
intencje ustawodawcy wywotania tego rodzaju skutku, jednakze w tym wypadku nie
mozna poprzesta¢ jedynie na wynikach tego rodzaju wyktadni, ktora jest nie do
pogodzenia z rezultatami chociazby wykfadni systemowej, uwzgledniajgcej takze
zatozenia i postulaty ptyngce z wyrazonej w Konstytucji RP (art. 2) zasadzie
demokratycznego panstwa prawa. Zasada ta wyraza m.in. postulat pewnosci prawa,
adresowanego do ustawodawcy, w $wietle ktérego, obywatel, poza pewnymi
wyjatkami znajdujgcymi umocowanie w przepisach, nie moze byC¢ zaskakiwany
dokonywanymi zmianami. Przeciwko przyjeciu wstecznego dziatania art. 15zzr ust.
1 ustawy przemawia takze i to, ze tego rodzaju zatozenie nie zostato powigzane w

sposdb Scisty z pozniejszymi zmianami w zakresie ksztattowania sie stanu
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prawnego, jezeli chodzi o podstawy zawieszenia biegu termindéw przedawnienia i
reguty intertemporalne zmieniajgcego sie prawa. Z tego wiec wzgledu nie sposob
rozcigga¢ omawianej regulacji na czas poprzedzajgcy jej wejscie w zycie,
zwtaszcza ze nie jest to podyktowane potrzebg zapewnienia ochrony innych
konstytucyjnie chronionych wartosci, a takze ze wzgledu na fakt, ze miatoby to
stuzyc¢ interesom stron.

Stanowisko, ze termin przedawnienia ulega zawieszeniu na okres 71 dni (a
nie 53) zostat wyrazony w wyrokach Sgdu Okregowego w Warszawie z 30 stycznia
2023 r., XVII AmE 81/21, z 17 grudnia 2023 r., XVIl AmE 233/23, a takze w
postanowieniu NSA z 18 grudnia 2020 r., Il FZ 540/20; postanowieniu NSA z 11
grudnia 2020 r., Il GZ 360/20; w wyrokach WSA w todzi z 25 sierpnia 2020 r., |
SA/Ld 319/20; wyroku WSA we Wroctawiu z 18 lutego 2021 r., | SAB/Wr 507/20;
wyrok WSA w Rzeszowie z 16 lipca 2020 r., | SA/Rz 372/20; wyroku WSA w
Poznaniu z 29 stycznia 2021 r., 1l SA/Po 800/20; wyroku WSA w Gdansku z 15
stycznia 2021 r., lll SA/Gd 725/20; wyroku WSA w Szczecinie z 5 listopada 2020 r.,
| SA/Sz 576/20; w wyroku WSA w Krakowie z 30 sierpnia 2022 r., | SA/Kr 516/22; w
wyroku WSA w Rzeszowie z 14 lipca 2022 r., | SA/Rz 279/22; w wyroku WSA w
Gliwicach z 6 lipca 2022 r. | SA/GI 622/22; w wyroku WSA w Gliwicach z 10 lutego
2023 r., lll SAIGI 790/22; w wyroku NSA z 9 grudnia 2021 r., lll FSK 4485/21. W
uzasadnieniach przywofanych orzeczen argumentowano, ze stan zagrozenia
epidemicznego obowigzywat w Polsce od 14 marca 2020 r., zas stan epidemii od
20 marca 2020 r. W orzecznictwie podkresla sie, ze wyktadnia jezykowa przepisu
(art. 15zzr, ale takze 15 zzs ustawy) prowadzi do wniosku, ze intencjg
ustawodawcy byto uregulowanie kwestii biegu terminu zaréwno w odniesieniu do
uchylonego juz — wyraznie wymienionego w tresci przepisu — stanu zagrozenia
epidemicznego, jak i trwajgcego w chwili wejscia w zycie przepisu — stanu epidemii
— obu ogtoszonych 2z powodu narastajgcego zagrozenia wywotanego
niebezpieczenstwem zachorowania na COVID — 19. Przemawia to za przyjeciem,
ze intencjg ustawodawcy byto nadanie przepisowi art. 15zzr ust. 1 ustawy
charakteru retroaktywnego.

Sad Najwyzszy zwazyt co nastepuje:
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Analizujgc przedstawione zagadnienie prawne Sad Najwyzszy chce
podkreslic kilka zasadniczych kwestii wyjsciowych. Pierwsza z nich to istota i
charakter prawny przedawnienia. Sad Najwyzszy, podobnie jak Trybunat
Konstytucyjny stoi na stanowisku, Zze nie istnieje podmiotowe prawo do
przedawnienia czy nawet ekspektatywa takiego prawa, cho¢ sama instytucja jest
istotna z punktu widzenia pozycji jednostki wobec organu administracyjnego, ktéry
jest dysponentem prawa do natozenia kary pienieznej.

Po drugie, dziatajgc na rynku regulowanym, przedsiebiorca musi
zaakceptowaC ustanowione Prawem energetycznym obowigzki, ktdére winien
zrealizowac¢. Ponadto, odpowiedzialno$¢ przedsiebiorcy za niedopetnienie
obowigzkéw wynikajgcych z Prawa energetycznego ma charakter obiektywny
i nie jest zalezna od winy.

Po trzecie, Sad Najwyzszy stoi na stanowisku, ze co do zasady retroaktywne
dziatanie ustawy powinno znajdowa¢ wyrazng podstawe prawng i moze miec
miejsce w uzasadnionych przypadkach, zas organ administracji lub Sad orzekajgcy
winny bra¢ pod uwage zachowanie réwnowagi miedzy jednostkowym interesem
przedsiebiorcy a interesem publicznym, a mozliwos¢ skorzystania z przedawnienia
nie moze mieC pierwszenstwa przed dopetnieniem obowigzku wynikajgcego
Z przepisdw Prawa energetycznego.

W niniejszej sprawie powod argumentowat, ze ze wzgledu na przedawnienie
organ nie mogt natozyC na spotke kary w dniu 9 czerwca 2022 r. Przedawnienie,
zgodnie z regutg wyrazong w art. 189g k.p.a., nastgpito po uptywie 5 lat od
zdarzenia, z ktorym wigze sie natozona kara, a wiec co do zasady 31 marca 2022 r.
Skoro bowiem 31 marca 2017 r. byt ostatnim dniem, w ktéorym powdd
nie zrealizowat przedmiotowego obowigzku, to dopiero od tego dnia mogt zaczgé
biec 5 letni termin przedawnienia. Regulacja art. 1899 k.p.a. znajduje zastosowanie
w sprawie niniejszej, gdyz przepis przejsciowy, tj. art. 16 ustawy z 7 kwietnia 2017 r.
wprowadzajgcej regulacje dotyczace kar pienieznych (w tym ich przedawnienia) do
k.p.a. przewidywat, ze do postepowan administracyjnych wszczetych i
niezakonczonych ostateczng decyzjg przed dniem wejScia w zycie ustawy
zmieniajgcej, stosuje sie przepisy w brzmieniu dotychczasowym. Zatem przepisy te

co do zasady znajdujg zastosowanie rowniez do spraw, w ktdérych postepowanie
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zostato wszczete po wejsciu w zycie regulacji przepiséw dziatu IV A k.p.a. Skoro
wiec postepowanie administracyjne w sprawie niniejszej zostato wszczete
w listopadzie 2020 r., a wiec po wejsciu w zycie nowelizacji k.p.a., to nowe przepisy
znajdg zastosowanie w sprawie. Zaskarzona decyzja zostata wydana przez organ
w dniu 9 czerwca 2022 r., a zatem juz po uptywie 5-letniego okresu przedawnienia.
W ujeciu proceduralnym uptyw okresu wskazanego w art. 189g § 1 k.p.a. powinien
spowodowac umorzenie postepowania administracyjnego podjetego w listopadzie
2020 r. Ponadto, powod argumentowat, ze w niniejszej sprawie zastosowanie
mogty znalezé w zakresie przedawnienia réwniez przepisy Dziatu Il Ordynacji
podatkowej, bowiem sg wzgledniejsze dla strony, a zgodnie z jej art. 68 § 1
zobowigzanie podatkowe nie powstaje, jezeli decyzja ustalajgca to zobowigzanie
zostata doreczona po uptywie 3 lat, liczgc od konca roku kalendarzowego, w ktérym
powstat obowigzek podatkowy. W konsekwencji, jego zdaniem, przedawnienie
ukarania w $wietle Ordynaciji podatkowej nastgpito z dniem 31 grudnia 2020 r.

Sad Najwyzszy podejmujgc uchwate w niniejszej sprawie przede wszystkim
rozwazat zastosowanie zasady lex retro non agit do sposobu okreslenia terminu
przedawnienia przewidzianego przepisami prawa administracyjnego w zwigzku z
tym, ze przywotywany przepis wszedt w zycie 31 marca 2020 r., a jego
zastosowanie miatoby nastgpi¢ od 14 marca 2020 r. Sad Najwyzszy wskazuje, ze 0
ile niedziatanie prawa wstecz nakazuje, ,by nie stanowi¢ norm prawnych, ktére
nakazywatyby stosowa¢ nowo ustanowione normy prawne do zdarzen
(rozumianych sensu largo), ktére mialy miejsce przed wejsciem w zycie nowo
ustanowionych norm prawnych i z ktorymi prawo nie wigzato dotgd skutkow
prawnych normami tymi przewidzianych (...)” (orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego z 22 sierpnia 1990 r., K 7/90), to regufa ta nie ma charakteru
absolutnego i mozna od niej odstgpi¢, jezeli przemawia za tym inna zasada
konstytucyjna — np. zasada sprawiedliwosci spotecznej. W szczegolnosci Trybunat
Konstytucyjny dopuszcza odejscie od zasady niedziatania prawa wstecz wtedy, gdy
nowa regulacja, majgca dziata¢ wstecz, jest korzystniejsza dla adresata (por.
orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 25 czerwca 1995 r., K 15/95; wyrok
Trybunatu  Konstytucyjnego z 25 czerwca 1995 r., K  15/95;
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 31 marca 1998 r., K 24/97).
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Odstepstwo od zasady lex retro non agit jest dopuszczalne wowczas, gdy
.jest to konieczne dla realizacji wartosci konstytucyjnej, ocenionej jako wazniejsza
od wartosci chronionej zakazem retroakcji. Niemniej jednak zasada ta, mimo ze nie
zostata wprost wyrazona w tekscie Konstytucji, nalezy do fundamentalnych
elementow koncepcji panstwa prawnego, przyjetej w art. 2 Konstytucji, ktéra
dopuszcza nie tylko odstgpienie w szczegdlnych okolicznosciach od nakazu
wprowadzania zmian do systemu prawnego z zachowaniem odpowiedniej vacatio
legis, ale réwniez odstgpienie od nakazu ochrony praw nabytych. W S$wietle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, w wyjgtkowych okolicznosciach
dopuszczalne jest wprowadzenie odstepstw od zasady lex retro non agit, jezeli
przemawia za tym konieczno$¢ realizacji innej zasady konstytucyjnej, a
jednoczesnie realizacja tej zasady nie jest mozliwa bez wstecznego dziatania
prawa. Dopuszczalno$¢ odstepstw od wymienionych zasad konstytucyjnych zalezy
od wagi wartosci konstytucyjnych, ktére badana regulacja prawna ma chronic¢” (zob.
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 lutego 2001 r., K 27/00).

Trybunat Konstytucyjny dopuszcza odejscie od zasady niedziatania prawa
wstecz, gdy nowa regulacja, majgca dziata¢ wstecz, w szczegdlnosci
jest korzystniejsza dla adresata zgodnie z zasadg wyrazong premig lex mitior agit
(por. np. ww. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 25 czerwca 1995 r., na ktérg
to powinnos¢ postugiwania sie w prawie administracyjnym zwrécono takze uwage
w orzecznictwie sgdow administracyjnych; zob. motywy wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 9 listopada 2017 r., Il GSK 143/16 i przywotany tam wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 13 maja 2008 r., Il GSK 104/08). Ustawg
wzgledniejszg jest przy tym ustawa, ktdéra zastosowana w konkretnej sprawie
przewiduje dla sprawcy najtagodniejsze konsekwencje. Pod uwage nalezy bra¢ nie
tylko wysokos¢ kary, ale réwniez inne okolicznosci wptywajgce na te wysokosc.
Zatem, ftrzeba rozwazyC jakg kare organ wymierzytby Iub natozytby za
niedopetnienie obowigzku albo naruszenie zakazu na podstawie nowego prawa,
jakg za$ na podstawie prawa poprzednio obowigzujgcego. Ocena wzglednosci
ustawy powinna zosta¢ dokonana nie tylko wszechstronnie (tj. uwzgledniaé
wszystkie elementy struktury administracyjnej kary pienieznej), ale przede

wszystkim powinna by¢ dokonana z uwzglednieniem okolicznosci konkretnej
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sprawy — tzw. ocena in concreto (zob. A. Cebera, J.G. Firlus [w:] Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. lll, red. H. Knysiak-Sudyka,
Warszawa 2023 r, art. 189(c)).

Na gruncie ustawy zasadniczej rozwaza sie ten problem w zwigzku
z odpowiedzialno$cig scisle karng. Jak wyjasnit Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z dnia 25 maja 2004 r. dopoki przedawnienie nie nastgpi, z terminu przedawnienia
nie wynikajg dla sprawcy zadne prawa, w zwigzku z czym ustawodawca ma prawo
do ich wydtuzania, czego nie nalezy interpretowaé jako ustawy surowszej
dziatajgcej wstecz. Co wiecej ,zmiana okresu przedawnienia zwigzanego z
odpowiedzialnoscig karng fgczona powinna by¢ przede wszystkim z bedaca
elementem prawa karnego politykg karng, a nie z aksjologicznymi podstawami,
ktérych tres¢ wynika z art. 42 ust. 1 Konstytucji” (zob. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 25 maja 2004 r., SK 44/03,). Co wiecej, z orzecznictwa
Sadu Najwyzszego mozna wyprowadzi¢ wniosek, iz dopusciwszy sie czynu
zabronionego obywatel nie moze oczekiwac korzysci wynikajgcych z przedawnienia
karalnosci. Odmienne rozumienie przedawnienia mogtoby bowiem prowadzi¢ do
naruszenia poczucia sprawiedliwosci (zob. postanowienie Sgdu Najwyzszego z
dnia 30 stycznia 2024 r., Il KK 168/22,). Zatem nawet na gruncie prawa karnego, na
tres¢ ktorego wptywajg zasady gwarancyjne, istota i charakter prawny
przedawnienia sg ustalane w powigzaniu z innymi wartosciami.

Sad Najwyzszy podziela stanowisko, ze wyktadnia jezykowa art. 15zzr ust. 1
ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegolnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. 2020. poz. 568) prowadzi do wniosku, ze intencjg
ustawodawcy byto uregulowanie kwestii biegu terminu przedawnienia zarowno w
odniesieniu do uchylonego juz i wyraznie wymienionego w tresci przepisu stanu
zagrozenia epidemicznego, jak i trwajgcego stanu epidemii. Skoro stan zagrozenia
epidemicznego obowigzywat na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej od dnia 14
marca 2020 r., to nalezy przyjgc¢, ze od tej daty z mocy prawa nastgpit skutek
wynikajagcy z tej normy prawnej. Przyjecie wykfadni ograniczajgcej moc

obowigzujgcego przepisu art. 15zzr do okresu od jego wejscia w zycie (31 marca
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20202 r.), stanowitoby zaprzeczenie racjonalnosci ustawodawcy (patrz: wyrok
Naczelny Sgd Administracyjny z 21 marca 2024 r. Il GSK 2040/21).

Podobnie w wyroku NSA z 24 lutego 2022 r. (I GSK 1288/21) przyjeto:
,Skoro norma zawarta w art. 15zzr ust. 1 ustawy zmieniajgcej z dnia 31 marca 2020
r. odsyta do ,okresu obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu
epidemii ogtoszonego z powodu COVID-19” z tg okolicznoscig wigzgc skutek w
postaci nierozpoczecia biegu lub zawieszenia terminéw przewidzianych przepisami
praw administracyjnego, to przyjg¢ nalezy, ze od dnia 14 marca 2020 r. z mocy
prawa nastgpito zawieszenie biegu tych terminéw. Fakt wejscia w zycie powyzszej
regulacji z dniem 31 marca 2020 r. oznacza, ze od tego momentu na przyszto$é
mozliwe jest powotywanie sie na skutki prawne, ktére norma ta wigze z
wczesniejszym faktem ,okresu obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego
albo stanu epidemii ogtoszonego z powodu COVID-19”, a zwtaszcza brak podstaw
do twierdzenia, ze doszto do sytuacji dziatania prawa wstecz w sposob niezgodny z
zasadami demokratycznego panstwa prawnego. W polskim porzadku prawnym
obowigzuje norma dopuszczajgca mozliwo$¢ nadania aktowi normatywnemu
wstecznej mocy obowigzujgcej, jezeli zasady demokratycznego panstwa nie stojg
temu na przeszkodzie (art. 5 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogftaszaniu aktéw
normatywnych i niektérych innych aktéw, Dz.U. 2019 poz. 1461). Retrospektywne
wigzanie skutkow prawnych z wczesniejszym faktem ,okresu obowigzywania stanu
zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii, ogtoszonego z powodu COVID-19
pozostaje w zwigzku z potrzebg gwarancji prawa do sgdu w sytuacji nadzwyczajnej
| jako takie nie jest sprzeczne z zasadami demokratycznego panstwa prawnego”.

Za niezbedne w tym przypadku Sad Najwyzszy uznat odniesienie sie do
istoty sprawy, gdyz chodzi o natozenie kary pienieznej, a zatem mamy do czynienia
z problematykg wchodzgcg w zakres szeroko rozumianego prawa represyjnego.
Jednoczesnie w slad za obowigzujgcym w postepowaniach odwotawczych od
decyzji naktadajgcych kary pieniezne wymogiem zapewnienia przedsiebiorcom
odpowiedniego standardu ochrony, Sad Najwyzszy dopuszcza takze wyktadnie
celowosciowg i funkcjonalng przepiséw prawa regulacyjnego odnoszacych sie do
samego obowigzku administracyjnego, ktory sankcjonowany jest karg pieniezng

(zob. uchwata Sgdu Najwyzszego z 21 stycznia 2016 r., Il SZP 4/15; wyroki Sgdu
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Najwyzszego: z 5 pazdziernika 2022 r., | NSKP 2/22; z 1 grudnia 2022 r., | NSKP
20/21; z 13 sierpnia 2023 r., Il NSKP 14/23).

W okolicznosciach tej sprawy przedsiebiorca zobowigzany byt do 31 marca
2017 r. uzyskaC i przedstawic do umorzenia Swiadectwo efektywnosci
energetycznej, wzglednie uisciC optate zastepczg w wysokosci 13.004,07 zi.
Obowigzek wynikajgcy z ustawy nie zostat przez przedsiebiorce wykonany za okres
od 1 stycznia do 30 wrzesnia 2016 r., za$ opfata zastepcza zostata wniesiona tylko
czesciowo, w zwigzku z czym kara wymierzona przedsiebiorcy wyniosta 5.255,25
zt., co w stosunku do osiggnietego w 2021 r. przychodu w wysokosci
489 290.000,00zt. nie jest kwotg wygdérowang oraz miesci sie w dolnych granicach
wymiaru kary, ktéra moze wynosi¢ do 10% przychodu. Zatem w okoliczno$ciach
sprawy kwestig sporng nie jest stusznos¢ natozonej kary, lecz jedynie
przedawnienie karalnosci.

Podkresli¢ trzeba, Zze kluczowe dla sprawy jest wiasnie zaistnienie
przedawnienia karalnosci lub brak takiego przedawnienia, bowiem ono skutkuje
brakiem podstaw do umorzenia postepowania w kwestii wymierzenia kary
administracyjnej. Zdaniem Sgdu Najwyzszego Prezes Urzedu Regulacji Energetyki
stusznie przyjat, ze zawieszenie biegu terminu przedawnienia nalezy liczy¢ od 14
marca 2020 r., tj. od dnia ogtoszenia stanu zagrozenia epidemicznego.
Inna interpretacja niweczytaby skutki prawne regulacji przyjetej na potrzeby stanu
zagrozenia epidemig, ktore w tym wypadku z natury rzeczy nalezy traktowac
tak samo jak stan epidemii.

Sad Najwyzszy chce podkres$lic, ze nalezyte wykonywanie przez
przedsiebiorcow prowadzgcych dziatalnos¢ gospodarczg na rynku regulowanym
obowigzkéw wynikajgcych z Prawa energetycznego, powinno by¢ priorytetem
nawet w sytuacjach kryzysowych takich jak stan epidemii czy stan zagrozenia
epidemig, szczegodlnie w zwigzku z istnieniem licznych oston socjalnych, ktore
panstwo wowczas zapewniato. Zatem nie wolno wykorzystywa¢ prawa w
sytuacjach kryzysowych dla unikniecia wykonywania obowigzkéw publicznych
natozonych przez Prawo energetyczne na przedsiebiorce, dziatajgcego na
wspomnianym rynku regulowanym. Nie wolno tez usprawiedliwia¢ sytuacjami

kryzysowymi niewykonania przez przedsiebiorce tych obowigzkéw wzgledem
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panstwa, bowiem takie zaniechanie sprzeciwia sie interesowi publicznemu, tym
bardziej, ze przedsiebiorca juz przed zaistnieniem sytuacji kryzysowej wiedziat
0 obowigzku przedstawienia do umorzenia $wiadectwa efektywnosci energetycznej,
wzglednie uiszczenia optaty zastepcze;j.

W przedmiotowej sprawie Sad Apelacyjny winien mie¢ na uwadze wzglad
na skutki orzeczenia w kontekscie zasady rownosci przedsiebiorcow wobec prawa.
Nie mozna stawia¢ w lepszej sytuacji tego przedsiebiorcy, ktory nie uiscit optaty, do
uiszczenia ktérej byt zobowigzany, wobec przedsiebiorcy, ktéry podobny obowigzek
wykonat. Sad Najwyzszy podejmujgc uchwate i wskazujgc date, od ktérej nalezy
liczy¢ zawieszenie biegu terminu przedawnienia w niniejszej sprawie, dodatkowo
zauwaza, ze Sad Apelacyjny powinien oceni¢ catoksztatt jej okolicznosci, granice
minimalnego standardu ochrony podlegajgce ocenie w kontekscie natozonej kary i
dopetnienia obowigzku administracyjnego. Ocena ta determinowana jest nie tylko
zasadami demokratycznego panstwa prawnego, ale takze zasadg sprawiedliwosci
spotecznej.

Sad Apelacyjny winien zatem oceni¢ nie tylko okolicznoéci, ale i skutki
niedopetnienia obowigzku przez przedsiebiorce oraz mozliwos¢ uwolnienia sie od
odpowiedzialnosci. Niedopetnienie obowigzku moze by¢ nastepstwem okolicznosci,
za ktére przedsiebiorca nie ponosi odpowiedzialnosci, np. dziatanie sity wyzszej,
stan wyzszej koniecznos$ci, czy dziatanie oséb trzecich. Jednak w przedmiotowej
sprawie powdd nie kwestionuje faktu natozenia kary pod wzgledem jej stusznosci
ani tez jej wysokosci.

W ocenie Sadu Najwyzszego argument przedawnienia, jako jedyna
przestanka skutkujgca uwolnieniem sie przez przedsiebiorce od wykonania
obowigzku, ktory winien by¢ dopetniony zgodnie z przepisami Prawa
energetycznego, w niniejszej sprawie nie jest wystarczajgcym argumentem na
rzecz uwolnienia sie od odpowiedzialnosci, bowiem narusza interes publiczny oraz
pozostaje w sprzecznosci z zasadami stusznosci.

W konsekwencji Sgd Najwyzszy stoi na stanowisku, ze zastosowanie
przedawnienia w niniejszej sprawie nie moze by¢ usprawiedliwione okolicznosciami,
a zastosowana kara jest zgodna z dyrektywami jej wymiaru, tj. adekwatnoscia,

proporcjonalnoscig i stusznoscig. W konsekwencji, oceniajgc kare jako adekwatng
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do stopnia naruszenia obowigzku wynikajgcego z Prawa energetycznego i
proporcjonalng do dochodu przedsiebiorcy, nalezy uznaé za stuszng z punktu
widzenia interesu publicznego, co pozwala stwierdzi¢, ze nie ma podstaw do
zwolnienia przedsiebiorcy z obowigzku jej uiszczenia do budzetu panstwa
w zwigzku z przedawnieniem.

Przyjecie wyktadni, ktéra ogranicza wydtuzenie okresu przedawnienia
przewidzianego przepisami prawa administracyjnego o liczbe dni liczonych od dnia
wejscia w zycie omawianego przepisu, tj. od 20 marca 2020 r., a nie od dnia
wprowadzenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia
epidemicznego tj. 14 marca 2020 r., stanowitaby zaprzeczenie racjonalnosci
ustawodawcy, gdyz ten wyraznie dgzyt do przedituzania termindw prawa
administracyjnego, ktore uptywaty w czasie trwania epidemii lub stanu zagrozenia
epidemicznego. Z tg interpretacjg wigze sie nieodtgcznie funkcja wprowadzonej
regulacji, bowiem miat miejsce najpierw stan zagrozenia epidemiag, a potem stan
epidemii, ktére znaczgco wptynety na sposob funkcjonowania administracji
publicznej ograniczajac mozliwosci jej sprawnego dziatania z przyczyn
niezaleznych od tych instytucji. Wobec nadzwyczajnych stanéw zagrozenia
epidemig i stanu epidemii, uznanie, ze wydanie decyzji 0 wymierzeniu kary
administracyjnej, ktorej przyczyng byto niewywigzanie sie przez przedsiebiorce z
niekwestionowanego obowigzku uiszczenia optaty zastepczej jeszcze przed stanem
zagrozenia epidemig lub stanem epidemii, statoby w sprzecznosci z interesem
publicznym.

Organ administracji publicznej (Prezes URE) dziata w interesie publicznym i
wykonuje obowigzki natozone na niego mocg przepisdbw Prawa energetycznego
takze w okresie stanu zagrozenia epidemicznego oraz stanu epidemii, ktore to
jednak stany powodujg niezalezne od niego ograniczenia w pracy urzedu.
Zaistnienie stanu zagrozenia epidemicznego oraz stanu epidemii nie moze jednak
doprowadzi¢ do nieuzasadnionego unikniecia uiszczenia kary administracyjnej
przez przedsiebiorce, dziatajgcego na rynku regulowanym, ktory w sposéb
sprzeczny z obowigzujgcym prawem nie spetnit obowigzku przedstawienia do
umorzenia $wiadectwa efektywnosci energetycznej, bowiem takie dziatanie

sprzeciwia sie zasadom stusznosci.
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Majgc powyzsze na uwadze, podjeto uchwate jak na wstepie.

Elzbieta Karska  Krzysztof Wiak Pawet Wojciechowski
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