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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 19 grudnia 2023 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Pawet Ksiezak (przewodniczgcy)
SSN Tomasz Demendecki

SSN Pawet Wojciechowski (sprawozdawca)

w sprawie z powoédztwa P. S.A. z siedzibg w W.

przeciwko Prezesowi Urzedu Regulacji Energetyki

o0 wymierzenie kary pienieznej

na posiedzeniu niejawnym w lzbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych
w dniu 19 grudnia 2023 r.,

po rozpoznaniu skargi kasacyjnej powoda od wyroku Sagdu Apelacyjnego
w Warszawie z 21 wrzesnia 2021 r., VII AGa 1048/20,

1. uchyla zaskarzony wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie
z 21 wrzesnia 2021 r., sygn. akt VIl AGa 1048/20 — w catosci,
i oddala apelacje pozwanego od wyroku Sadu Okregowego
w Warszawie — Sagdu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
z 29 pazdziernika 2020 r., sygn. akt XVIl AmE .../19, oraz
zasgdza od pozwanego Prezesa Urzedu Regulacji
Energetyki na rzecz powoda P. S.A. z siedzibg w W. kwote
540 zt (piecset czterdziesci ztotych) tytutem zwrotu kosztow

postepowania apelacyjnego wraz z odsetkami ustawowymi
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za opoOznienie za czas po uplywie tygodnia od dnia
doreczenia wyroku do dnia zaptaty;

2. zasgdza od pozwanego Prezesa Urzedu Regulacji
Energetyki na rzecz powoda P. S.A. z siedzibg w W. kwote
360 =zt (trzysta szescdziesiat zitotych) tytutem zwrotu
kosztow postepowania kasacyjnego wraz z odsetkami
ustawowymi za opdznienie za czas po uptywie tygodnia od

dnia doreczenia wyroku do dnia zaptaty.

UZASADNIENIE

Decyzjg z 14 sierpnia 2018 r., znak: DEK. [...] (dalej: ,Decyzja o ukaraniu®),
Prezes Urzedu Regulacji Energetyki (dalej: ,Prezes URE” lub ,Pozwany”), dziatajgc
W oparciu o przepisy art. 35 ust. 1 pkt 1 iart. 36 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o
efektywnosci energetycznej (dalej: ,ustawa o ef.energ.”), w zwigzku z art. 53 ust. 1
ustawy z dnia 20 maja 2016 r. o efektywnosci energetycznej (dalej: ,nowa ustawa o
ef.energ.” ) oraz z art. 30 ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo
energetyczne (dalej: ,prawo energetyczne”), a takze z art. 104 ustawy z dnia 14
czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (dalej: ,k.p.a.”), po
przeprowadzeniu postepowania administracyjnego w sprawie wymierzenia kary
pienieznej przedsiebiorcy: P. S.A. w W. orzekt, ze:

1. spétka P. S.A. w W. nie wywigzata sie z okreslonego w art. 12 ust. 1
ustawy o ef.energ., obowigzku uzyskania i przedstawienia do umorzenia Prezesowi
Urzedu Regulacji Energetyki swiadectwa efektywnosci energetycznej, o ktérym
mowa w art. 21 ust. 1 ustawy o ef.energ., w terminie okreslonym w art. 27 ust. 3
ustawy o ef.energ. lub uiszczenia optaty zastepczej w terminie okreslonym w art. 12
ust. 6 ustawy o ef.energ., obliczonej w sposob okreslony w art. 12 ust. 5 ustawy o
ef.energ.,

2. za opisane wyzej dziatanie Prezes URE wymierzyt spétce P. S.A. z
siedzibg w W. kare pieniezng w wysokosci 25 639,26 zi.

Odwotanie od powyzszej Decyzji o ukaraniu ztozyta P. S.A. w W. (dalej:
,Powdd” lub ,Skarzgcy”), wnoszgc o uchylenie zaskarzonej decyzji Prezesa URE
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oraz zasgdzenie od Prezesa URE na rzecz Powoda zwrotu kosztow procesu, w tym
kosztow zastepstwa procesowego, wedtug norm przypisanych. Powodowa spoétka
zarzucita decyzji naruszenie przepiséw prawa materialnego, tj.:

1. art. 68 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. ordynacji podatkowej
(dalej: ,ordynacja podatkowa”), przez niezastosowanie i wydanie Decyzji
0 ukaraniu po uptywie terminu wskazanego w tym przepisie, co stanowi
razgce naruszenie prawa;

2. art. 35 ust. 1 pkt 1 ustawy o ef.energ. przez natozenie na powoda
kary pienieznej, pomimo nieprowadzenia przez niego dziatalnosci gospodarczej
polegajgcej na sprzedazy energii elektrycznej do odbiorcéw koncowych.

Wyrokiem z 29 pazdziernika 2020 r. Sad Okregowy w Warszawie —
Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw uchylit zaskarzong Decyzje o ukaraniu
i orzekt o kosztach.

Sad l-ej instancji ustalit, ze decyzjg z 17 grudnia 2009 r., znak [...], Prezes
URE udzielit Powodowi koncesji na obrét energig elektryczng, na okres od 1 stycznia
2010 r. do 1 stycznia 2020 r., a decyzjg Prezesa URE z 11 sierpnia 2017 r. znak: [...],
koncesja na obrot energig elektryczng zostata Powodowi cofnieta.

W ramach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej w zakresie obrotu
energig elektryczng Powdd, dokonat w 2013 r. sprzedazy energii elektrycznej
na rzecz odbiorcéw koncowych w ilosci 4 081,137 MWh i osiggnat z tego tytutu
przychdéd w wysokosci 1 972 250,77 zt.

Powdéd do 31 marca 2014 r. nie przedstawit do umorzenia Prezesowi URE
Swiadectw efektywnosci energetycznej oraz nie uiscit na rachunek Narodowego
Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (dalej: ,NFOSIGW”) optaty
zastepczej w wysokosci wymaganej przepisami prawa, tj. optaty zastepczej
w wysokos$ci 19 722,51 zt odpowiadajgcej energii pierwotnej w ilosci 19,723 toe.

W dniu 28 lutego 2018 r. Prezes URE wszczagt postepowanie administracyjne
w sprawie wymierzenia Powodowi kary pienieznej w zwigzku z ujawnieniem
mozliwosci nieprzestrzegania w 2013 r., okreslonego w art. 12 ust. 1 ustawy
o ef.energ., obowigzujgcej do 30 wrzesnia 2016 r., obowigzku uzyskania
i przedstawienia do umorzenia Prezesowi URE s$wiadectwa efektywnosci

energetycznej, o ktérym mowa w art. 21 ust. 1 ustawy o ef.energ. w terminie
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okreslonym w art. 27 ust. 3 ustawy o ef.energ., lub uiszczenia optaty zastepcze;j
w terminie okreslonym w art. 12 ust. 6 ustawy o ef.energ., obliczonej w sposéb
okreslony w art. 12 ust. 5 ustawy o ef.energ.

W roku 2017 Powod uzyskat przychdd w wysokosci 1 341 765 000 zt.

W dniu 27 marca 2018 r. Prezes URE zawiadomit Powoda o prawie
do zapoznania sie z catosciag zebranego w sprawie materialu dowodowego
i wypowiedzenia sie co do zebranych dowoddéw i materiatdbw oraz ziozenia
ewentualnych dodatkowych uwag i wyjasnien. Natomiast Decyzjg o ukaraniu,
Prezes URE wymierzyt kare pieniezng w kwocie 25 639,26 zt za niewywigzanie sie
z obowigzku uzyskania i przedstawienia do umorzenia Prezesowi Urzedu Regulacji
Energetyki swiadectwa efektywnosci energetycznej.

W ocenie Sadu Okregowego zaskarzona Decyzja o ukaraniu w zakresie,
w jakim stwierdzata naruszenie prawa przez powoda odpowiadata prawu,
niemniej z uwagi na uptyw terminu przedawnienia nie byto podstaw do natozenia
na powoda administracyjnej kary pieniezne;j.

Sad Okregowy wskazat, ze podstawe prawng do natozenia na Powoda przez
Prezesa URE kary pienieznej stanowit przepis art. 35 ust. 1 pkt 1 ustawy o ef.energ.,
w mysl ktéorego Prezes URE nakfada na przedsiebiorstwo energetyczne,
odbiorce koncowego oraz towarowy dom maklerski lub dom maklerski,
o0 ktérych mowa w art. 12 ust. 2, w drodze decyzji, kare pieniezng w wysokosci
nie wiekszej niz 10% przychodu osiggnietego w roku podatkowym poprzedzajgcym
rok natozenia kary, jezeli podmiot ten nie dopetnia obowigzku uzyskania
i przedstawienia do umorzenia Prezesowi URE swiadectwa efektywnosci
energetycznej lub nie uiszcza optaty zastepczej, o ktorych mowa w art. 12 ust. 1.

Zdaniem Sadu Okregowego nie ulegato watpliwosci, ze powodowa spotka
prowadzita dziatalno$¢ gospodarczg w zakresie obrotu energig elektryczng w 2013 r.
Wbrew podnoszonym twierdzeniom, Powdd dokonywata w 2013 r. sprzedazy
energii elektrycznej na rzecz odbiorcéw koncowych. Ze zgromadzonego w sprawie
materiatu  dowodowego, w szczegdlnosci z kopii umdéw  zawartych
pomiedzy powodem, a odbiorcami energii elektrycznej, kopii faktur VAT
wystawionych odbiorcom przez Powoda oraz faktur otrzymanych od X. S.A,

wynikato, ze Powod dziatat w zakresie obrotu energig elektryczng w sposob
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powtarzalny. Ponadto Sad Okregowy zwrdocit uwage na iloS¢ podmiotéw,
ktorym Powodd sprzedawat energie. W 2013 r. Powdd sprzedawat energie
elektryczng dla ponad 100 odbiorcow koncowych. Twierdzenia Powoda,
iz dokonywat on jedynie refakturowania, Sad I-ej instancji ocenit jako nieprawdziwe.
Przyjecie wersji Powoda wymagato, aby dziatania powodowej spoétki wynikaty
wprost z umowy zawartej pomiedzy nig, a odbiorcami koncowymi, a cena
energii elektrycznej odpowiadata cenie wynikajgcej z faktury wystawionej
Powodowi przez X. S.A. Jednakze z porownania faktur wystawionych
przez powodowg spoétke odbiorcom korncowym oraz faktur wystawianych spétce P.
S.A. przez X. S.A., jasno wynikato, iz Powodd nie sprzedawat energii elektrycznej po
cenie zakupu. Sad Okregowy wskazat, ze zasadny jest wyrazony w orzecznictwie
poglad, ze przeniesienie ciezaru kosztow na inng osobe nie moze by¢ w zaden inny
sposob potraktowane niz jako swiadczenie ustugi w tym samym zakresie. Czynno$¢
refakturowania, ktorej zasadniczym celem jest przeniesienie przez refakturujgcego
kosztéw danej ustugi na rzecz faktycznego jej beneficjenta, polega na wystawieniu
przez podatnika na rzecz tego beneficjenta jedynie refaktury dokumentujgcej
wyswiadczenie przez podatnika tej samej ustugi, ktérg otrzymat.

W ocenie Sgdu Okregowego pomimo istnienia formalnoprawnej podstawy
do natozenia na powoda administracyjnej kary pienieznej, gdyz powodd nie dopetnit
obowigzku wynikajgcego z przepiséw ustawy o efektywnosci energetycznej,
nie jest mozliwe natozenie na powoda kary administracyjnej za nieprzestrzeganie
regulacji prawnych z uwagi na tzw. dawnos$¢, inaczej przedawnienie.

W tym zakresie Sad I-ej instancji wskazal, ze aktualnie obowigzujgce
regulacje Kodeksu postepowania administracyjnego, ktére mogg by¢ stosowane
do wszelkich kar administracyjnych, w sytuacji gdy regulacje szczegdélne zawarte
w innym akcie prawnym nie zawierajg samodzielnych uregulowan tej kwestii,
wskazujg, ze po uptywie 5 lat nastepuje przedawnienie natozenia
kary administracyjnej (od 1 czerwca 2017 r. kwestia przedawnienia Kkar
pienieznych w prawie administracyjnym zostat uregulowana na poziomie ogdélnym
w art. 189g k.p.a.). Przed wskazang nowelizacjg brak byto w k.p.a. regulacji
dotyczacej kar pienieznych, w tym takze ich przedawnienia. Niektére akty prawne,

regulujgce poszczegdlne obszary prawa administracyjnego, zawieraty wiasne
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uregulowania kwestii przedawnienia kar administracyjnych. Jednak w dacie
powstania obowigzku powoda wynikajgcego z ustawy o efektywnosci energetycznej
brak byto w tej regulacji normy szczegdlnej, ktéra odnositaby sie do przedawnienia
administracyjnych kar naktadanych w oparciu o przepisy tej ustawy.

Sad Okregowy podkreslit, ze w braku wyraznych regulacji prawnych
dotyczacych kwestii przedawnienia kar administracyjnych przyjmowane byto
w orzecznictwie oraz w doktrynie (aczkolwiek niejednolicie), ze w demokratycznym
panstwie prawnym konieczne jest zréwnowazenie ochrony interesu publicznego
oraz ochrony konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki, ktéra staje pod zarzutem,
iz interes ten swoim zachowaniem naruszyta, dlatego luka ta byta wypetniana
poprzez stosowanie wprost lub w drodze analogii ordynacji podatkowej,
jako ze odnosi sie ona takze do innych naleznosci budzetowych, a nie tylko
do podatkéw, a ponadto istniejg istotne podobienstwa zobowigzan podatkowych,
okresSlonych w art. 21 ust. 1 pkt 2 ordynacji podatkowej oraz kar pienieznych.
Ordynacja podatkowa przewiduje w art. 68 przedawnienie prawa do ustalenia
zobowigzania podatkowego oraz w art. 70 przedawnienie zobowigzania
podatkowego.

Majgc na uwadze powyzsze Sgd Okregowy przyjat, iz przedawnienie prawa
do ustalenia zobowigzania do zapftaty kary pienieznej nastepowaé wiec powinno
w terminie przewidzianym dla przedawnienia prawa do ustalenia zobowigzania
podatkowego, czyli w terminie 3 lat, liczac od konca roku, w ktérym nastgpito
zdarzenie aktywujgce kompetencje organu (tu Prezesa URE) do natozenia kary,
czyli naruszenie prawa.

Sad Okregowy wskazat, ze w demokratycznym panstwie prawa, poza
sytuacjami wyraznie przewidzianymi przez ustawodawce, wszelkie zobowigzania,
czy to cywilno- czy publicznoprawne, ulega¢ powinny przedawnieniu. Konieczne to
jest z uwagi na zasade pewnosci prawa i stabilizacje sytuacji prawnej jednostki,
ale takze przewidywalnos¢ dziatan organow panstwa. Przyjecie, ze mozliwosé
natozenia kary pienieznej nie jest ograniczona zadnym terminem, prowadzitoby —
w ocenie Sadu l-ej instancji — w skrajnych sytuacjach, ze kara administracyjna
mogtaby by¢é wymierzana po uptywie 20 lub 50 lat, a nawet 100 lat,

Cco oczywiscie jest rozwigzaniem absurdalnym. Brak akceptacji dla takiego stanu
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rzeczy potwierdzaC ma fakt, ze aktualnie ustawodawca w sposob wyrazny
wyartykutowat w k.p.a. zasade przedawnienia prawa do ustalenia kary pienieznej.

Uznanie, ze mozliwos¢ natozenia kary administracyjnej sie nie przedawnia,
Sad | instancji uznat za niedopuszczalne nie tylko z racji zapewnienia stabilnosci
I pewnosci przy prowadzeniu wszelkiej dziatalnosci gospodarczej, ale takze z uwagi
na obowigzki zwigzane z przechowywaniem dokumentéw przez ograniczony okres.
Podjecie, po uptywie znacznego czasu od zdarzenia potencjalnie wywotujgcego
mozliwos¢ natozenia kary administracyjnej, skutecznej obrony przez podmiot,
na ktory organ chciatby takg kare natozy¢, bytoby niemozliwe wtasnie miedzy innymi
z powodu braku dowodow, co do ktdrych inne regulacje prawne nie wymagajg
przechowywania po okreslonym czasie.

Zdaniem Sadu Okregowego powyzsze wskazuje na brak logiki w koncepcji,
ze mozliwos¢ natozenia kary pienieznej, w braku szczegdlnej regulacji,
nigdy sie nie przedawni, ale tez dowodzg, Zze brak przedawnienia stanowi
naruszenie zasady pewnosci prawa, ktéora powinna dawacC jednostce
swoistego rodzaju pewnos¢ jej potozenia prawnego i stabilizacje pozycji prawne;j.
Organy panstwa, ktére zasadniczo powinny dgzy¢ do zapewnienia stabilnosci
funkcjonowania obrotu gospodarczego, powinny wiec — zdaniem Sgdu Okregowego
— mie¢ ograniczong w czasie mozliwos¢ podejmowania dziatan wobec
przedsiebiorcow, szczegodlnie jesli majg one charakter represyjny, co jest takze
konieczne do realizacji zasady zaufania jednostki do panstwa.

Sad Okregowy, powotujac sie na rozstrzygniecie Trybunatu Konstytucyjnego
w wyroku o sygn. P 26/10 wskazat, pomimo Zze orzeczenie odnosito sie
do regulacji podatkowych, ze ma ono jednak uniwersalny charakter i przesgdza,
ze takze kary pieniezne, stanowigce inne naleznosci budzetowe ulega¢ muszg
przedawnieniu, w oparciu o stosowane odpowiednio przepisy ordynacji podatkowe;j.

Majgc na uwadze powyzsze Sad l-ej instancji doszedt do przekonania,
ze mozliwos¢ natozenia na powoda kary administracyjnej za zaniechanie,
ktore miato miejsce w 2014 r. musi podlegac¢ rygorom przedawnienia.

Sad Okregowy wskazat, ze dla rozstrzygniecia niniejszej sprawy istotny
byt przepis przejsciowy zawarty w art. 16 ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r.,

wprowadzajgcy rzeczone regulacje dotyczgce m.in. przedawnienia kar
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pienieznych do k.p.a., ktéry przewiduje, ze do postepowan administracyjnych
wszczetych i niezakonczonych ostateczng decyzjg przed dniem wejscia w zycie
ustawy zmieniajgcej, stosuje sie przepisy w brzmieniu dotychczasowym. A contrario
do postepowania, ktére zostaty wszczete po wejsciu w zycie znowelizowanego k.p.a.,
nowe przepisy k.p.a. zawsze znajdg zastosowanie.

Sad Okregowy wyjasnit przy tym, ze w sprawie niniejszej postepowanie
zostato wszczete 28 lutego 2018 r., a wiec po wejsciu w zycie przepisow dziatu
IV A k.p.a., dotyczgcego administracyjnych kar pienieznych (tj. po 1 czerwca 2017 r.),
zatem w sprawie mogt by¢ wprost zastosowany przepis art. 189g k.p.a.,
w mys$l ktérego administracyjna kara pieniezna nie moze zostaC natozona,
jezeli uptyneto 5 lat od dnia naruszenia prawa albo wystgpienia skutkow
naruszenia prawa.

W dalszej kolejnosci Sgd Okregowy wyjasnit, ze w przedmiotowe] sprawie
naruszenie prawa nastgpito 31 marca 2014 r., w ktérym to dniu bezskutecznie
uptyngt termin do wykonania przez powoda obowigzku wynikajgcego z ustawy
o efektywnosci energetycznej. Ten dzien jest wiec dniem poczatkowym dla biegu
5-letniego terminu przedawnienia, co oznacza, ze przedawnienie ukarania
w Swietle k.p.a. nastgpitoby 31 marca 2019 r. Przyjecie tego rozwigzania
oznaczatoby, ze organ miat prawo natozy¢ na powoda kare pieniezng, gdyz w dacie
wydania Decyzji o ukaraniu, tj. 14 sierpnia 2018 r. mozliwos¢ natozenia kary
nie byta przedawniona. Niemniej jednak nowela k.p.a. dotyczgca administracyjnych
kar pienieznych wprowadzita takze zasade stosowania przepisu wzgledniejszego
dla strony (art. 189c k.p.a.).

Zwazywszy, ze aktualnie termin przedawnienia wynosi 5 lat, ale w Swiatle
powyzszych rozwazan o koniecznosci uwzgledniania w demokratycznym panstwie
prawa przedawnienia w odniesieniu do administracyjnych kar pienieznych,
Sad Okregowy przyjat, ze termin przedawnienia przewidziany w ordynacji
podatkowej, ktéry bytby zastosowany w odniesieniu do powoda, gdyby nie nastgpita
zmiana regulacji, jest krétszy i wynosi 3 lata. Oznacza to — zdaniem Sadu
Okregowego — ze nalezy w my$| zasady wynikajgcej z art. 189c k.p.a. zastosowac
ustawe poprzednig, ktdra jest wzgledniejsza dla powoda, bo przewiduje krotszy

termin przedawnienia.



[ NSKP 18/23 9

Do zaniechania powoda — w ocenie Sgdu I-ej instancji — zastosowanie znalez¢
powinien zatem przepis art. 68 § 1 ordynacji podatkowej, w mysl ktérego
zobowigzanie podatkowe, o ktérym mowa w art. 21 § 1 pkt 2, nie powstaje,
jezeli decyzja ustalajgca to zobowigzanie zostata doreczona po uptywie 3 lat,
liczac od konca roku kalendarzowego, w ktérym powstat obowigzek podatkowy.
Natomiast wedtug art. 21 § 1 ordynacji podatkowej, zobowigzanie podatkowe
powstaje z dniem: 1) zaistnienia zdarzenia, z ktérym ustawa podatkowa wigze
powstanie takiego zobowigzania; 2) doreczenia decyzji organu podatkowego,
ustalajgcej wysokos$¢ tego zobowigzania.

Oznacza to — w ocenie Sgdu Okregowego — w sprawie niniejszej,
ze przedawnienie uptyneto najpdzniej po okresie 3 lat od konca roku,
w ktérym powstat obowigzek (czyli od 31 grudnia 2014 r.), a wiec z kohcem
roku 2017. Przepisy ordynacji podatkowej, ktérg mozna zastosowac odpowiednio sg
— zdaniem Sadu I-ej instancji — w zakresie przedawnienia karalnosci zdecydowanie
wzgledniejsze dla Powoda, niz wprowadzona w k.p.a. zasada, w mys| ktorej
kary administracyjne ulegajg przedawnieniu z uptywem 5 lat, a zatem w Swietle
powyzszych rozwazan nie bylo mozliwe ukaranie powoda Decyzjg o ukaraniu
wydang 14 sierpnia 2018 r., za niewypetnienie obowigzku, ktéry powstat
w marcu 2014 r., gdyz prawo do ukarania ulegto przedawnieniu.

Zdaniem Sadu Okregowego w dacie powstania po stronie Powoda obowigzku
przedstawienia swiadectwa efektywnosci, do przedawnienia kar administracyjnych
nalezato stosowac przepisy ordynacji podatkowej wprost, ewentualnie w drodze
analogii. W mysl art. 2 § 1 pkt 1 ordynacji podatkowej przepisy tej ustawy stosuje sie
bowiem do niepodatkowych naleznosci budzetu panstwa oraz budzetow jednostek
samorzadu terytorialnego, do ktorych ustalania lub okreslania uprawnione sg organy
podatkowe (niepodatkowe naleznosci budzetu to, zgodnie z definicjg legalng
zawarta w tej ustawie, niebedgce podatkami i optatami naleznosci stanowigcych
dochdéd budzetu panstwa Iub budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego,
wynikajgce ze stosunkoéw publicznoprawnych — art. 3 pkt 8 ordynacji podatkowej),
a ponadto w mys$l art 2 § 2 ordynacji podatkowej, jezeli odrebne przepisy

nie stanowig inaczej, przepisy dziatu lll ordynacji podatkowej stosuje sie réwniez
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do opfat, do ktérych ustalenia lub okreslenia uprawnione sg inne niz wymienione
w § 1 pkt 1 ordynacji podatkowej organy (czyli inne niz podatkowe).

Skoro wiec kary administracyjne naktadane przez Prezesa URE
sg niepodatkowymi naleznosciami Skarbu Panstwa, ewentualnie sg do nich
bardzo zblizone, to — w ocenie Sgdu Okregowego — nalezy do nich stosowac
przepisy dziatu lll, a wiec takze przepisy o przedawnieniu, zawarte w tym dziale.
Oznacza to, ze przy odpowiednim zastosowaniu przepisu art. 68 ordynacji
podatkowej, przedawnienie naruszenia prawa nastgpito po uptywie 3 lat.

Odnoszgc sie do zarzutu niezastosowania wprost art. 42 ust. 3 ustawy z 2016 .
o efektywnosci energetycznej, odsytajgcego do przepisow ordynacji podatkowe;j
i wskazanego tam 3-letniego terminu przedawnienia, Sgd Okregowy uznat, iz byt
on niezasadny. Zgodnie bowiem z art. 53 ust. 1 ustawy z 2016 r. o efektywnosci
energetycznej do wykonania i rozliczenia wykonania obowigzku, o ktérym mowa
w art. 12 ust. 1 i art. 23 ust. 3 ustawy uchylanej w art. 59 (tj. ustawy o ef. energ.),
za okres przed dniem wejscia w zycie ustawy oraz w zakresie kar pienieznych
za niedopetnienie tego obowigzku stosuje sie przepisy dotychczasowe.
W niniejszej sprawie przepisy ustawy z 2016 r. o efektywnosci energetycznej
nie majg zatem zastosowania.

Wyijatkiem w tym zakresie jest przepis art. 54 ust. 2 ustawy z 20 maja 2016 r.
o efektywnosci energetycznej ktéry przewiduje, ze kary pieniezne wymierzane
na podstawie art. 35 ustawy uchylanej w art. 59 (a wiec ustawy o ef. energ. z dnia
15 kwietnia 2011 r.) ptatne po dniu wejscia w zycie ustawy uiszcza sie na rachunek
bankowy wiasciwego urzedu skarbowego. Wptywy z tych kar stanowig dochdd
budzetu panstwa.

Powyzsza okoliczno$¢ wskazujgca, ze wpltywy z kar uiszczanych
na podstawie art. 35 ustawy o ef.energ. stanowig dochdéd budzetu panstwa,
co potwierdza — w ocenie Sagdu Okregowego — ze mogg do nich wprost znalez¢
zastosowanie przepisy ordynacji podatkowe;.

W tym stanie rzeczy Sad Okregowy uznat, ze zaskarzona Decyzja o ukaraniu
nie odpowiada przepisom prawa, co skutkowato jej uchyleniem na podstawie
art. 479% § 2 k.p.c.
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Apelacje od powyzszego wyroku wniést Pozwany, zaskarzajgc go w catosci.
Zaskarzonemu wyrokowi zarzucit naruszenie prawa materialnego, {j.:

1. art.t 3 pkt 8 w zw. z art. art. 68 § 1 ordynacji podatkowej
poprzez ich btedng wyktadnie i niewtasciwe zastosowanie w drodze analogii,
prowadzgce do uznania, iz do niepodatkowych naleznosci budzetowych nalezy
zaliczy¢ administracyjne kary pieniezne, co w konsekwencji doprowadzito
do btednego wniosku, iz kara pieniezna wymierzona Decyzjg o ukaraniu
z dnia z 14 sierpnia 2018 r. stanowi niepodatkowg nalezno$¢ budzetowa,
ktéra przedawnia sie z uptywem 3 lat od dnia naruszenia prawa,;

2. naruszenie art. 68 § 1 ordynacji podatkowej poprzez jego btedng
wyktadnie i niewtasciwe zastosowanie prowadzgce do stwierdzenia, ze w niniejszej
sprawie doszio do przedawnienia prawa do wydania decyzji administracyjnej,
pomimo ze w okresie popetnienia deliktu administracyjnego przepisy ustawy z dnia
15 kwietnia 2011 r. o efektywnosci energetycznej nie zawieraty zadnej regulaciji
dotyczgcej instytucji przedawnienia kary pienieznej, w tym tez nie przewidywaty
stosowania przepiséw ordynacji podatkowe;.

Majgc na wzgledzie podniesione zarzuty wnosit o zmiane zaskarzonego
wyroku poprzez oddalenie odwofania Powoda w catosci oraz o zasadzenie
od powoda na rzecz pozwanego kosztéw zastepstwa procesowego za obie instancje,
wedtug norm przepisanych.

Wyrokiem z 21 wrzesnia 2021 r. Sad Apelacyjny w Warszawie
zmienit zaskarzony wyrok w catosci w ten sposéb, ze oddalit odwotanie i orzekt
0 kosztach postepowania.

Sad Apelacyjny podzielit w pierwszej kolejnosci co do zasady
ustalenia faktyczne poczynione przez Sad | instancji i przyjat je za wiasne.
Jednoczesnie jako zasadne ocenit podniesione w apelacji pozwanego
zarzuty naruszenia prawa materialnego, co skutkowato koniecznoscig zmiany
zaskarzonego orzeczenia.

Sad Apelacyjny podkreslit, ze spor pomiedzy stronami koncentrowat sie
na dwoch zasadniczych kwestiach, ktorymi byty po pierwsze status Powoda

jako sprzedawcy energii elektrycznej, a po drugie kwestia mozliwosci zastosowania
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przepisow ordynacji podatkowej o przedawnieniu, prowadzgcych do niemozliwosci
ukarania powoda po uptywie terminu w nich przewidzianego.

Odnoszgc sie do pierwszej ze wskazanych kwestii Sgd Apelacyjny wskazat,
ze zostata ona przesgdzona w sposob niebudzgcy watpliwosci przez Sagd Okregowy,
jak i w réwnolegle toczgcej sie sprawie zakonczonej wyrokiem Sgdu Apelacyjnego
w Warszawie o sygn. akt VIl AGa 794/20 — o wymierzenie kary za niewywigzanie sie
powoda w 2013 r. z okreslonego w art. 9a ust. 1 ustawy — Prawo energetyczne
(w brzmieniu obowigzujgcym do dnia 3 kwietnia 2015 r.) obowigzku uzyskania
i przedstawienia do umorzenia Prezesowi Urzedu Regulacji Energetyki $wiadectwa
pochodzenia z kogeneracji — zakonczonej prawomocnie wyrokiem z 7 maja 2021 r.,
gdzie wskazano, ze oczywiste jest prowadzenie przez Powoda w sposob ciggty
i zorganizowany dziatalnosci na rynku energii elektrycznej. Sad ll-ej instancji
podkreslit, ze Powod stosowat inne stawki niz sprzedajgcy mu energie podmiot X.
S.A. Ocena zgromadzonego w sprawie materiatu dowodowego nie pozostawia
zadnych watpliwosci co do statusu Powoda jako sprzedawcy energii elektrycznej,
a w konsekwencji co do zaistnienia zwigzanych z tym obowigzkéw uzyskania
i przedstawienia do umorzenia Prezesowi Urzedu Regulacji Energetyki $wiadectwa
efektywnosci energetycznej, o ktérym mowa w art. 21 ust. 1 ustawy o ef.energ.,
w terminie okreslonym w art. 27 ust. 3 ustawy o ef.energ. lub uiszczenia optaty
zastepczej w terminie okreslonym w art. 12 ust. 6 ustawy o ef.energ., obliczonej
w sposob okreslony w art. 12 ust. 5 ustawy o ef.energ. W powyzszym zakresie
Sad Apelacyjny podzielit w catosci stanowisko przyjete przez Sad | instancji.

Nie budzito tez watpliwosci Sgdu Apelacyjnego, ze Powdd nie wywigzat sie
z cigzacych na nim obowigzkéw uzyskania i przedstawienia do umorzenia
Prezesowi Urzedu Regulacji Energetyki $wiadectwa efektywnos$ci energetycznej,
0 ktérym mowa w art. 21 ust. 1 ustawy o ef.energ., w terminie okreslonym
w art. 27 ust. 3 ustawy o ef.energ. lub uiszczenia optaty zastepczej w terminie
okreSlonym w art. 12 ust. 6 ustawy o ef.energ., obliczonej w sposéb okreslony
w art. 12 ust. 5 ustawy o ef.energ., w konsekwencji czego zaistniata podstawa
do natozenia na Powoda administracyjnej kary pieniezne;j.

Sad Apelacyjny uznat natomiast za niezasadne  stanowisko

Sadu Okregowego w kwestii przedawnienia roszczenia Pozwanego w niniejszej
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sprawie, jak i co do istnienia swego rodzaju prawa do przedawnienia.
Uzasadniajgc to stanowisko Sad Apelacyjny podkreslit, ze terminy przedawnienia
ustala ustawodawca, majgc na celu m.in. stabilizacje stosunkéw prawnych.
Wskazana instytucja ogranicza prawa wierzyciela przystugujgce mu przeciwko
dtuznikowi, powinna by¢é zatem stosowana jedynie w tych wypadkach,
0 ktérych jednoznacznie przesgdzono w ustawie. To bowiem od woli ustawodawcy
zalezy, czy uzna za zasadne wprowadzenie przedawnienia okreslonych czynow.
Sad Apelacyjny podzielit stanowisko Pozwanego, iz instytucja przedawnienia
nie jest konstytucyjnym prawem podmiotowym jednostki, nie istnieje konstytucyjne
prawo do przedawnienia, czy chocCby ekspektatywa takiego prawa.

Sad Apelacyjny nie podzielit poglagdu wyrazonego w zaskarzonym orzeczeniu,
ze brak zastosowania analogii w spornej kwestii przedawnienia doprowadzitby
do sytuacji, w ktorej przedsiebiorcy byliby karani po kilkudziesieciu latach,
podkreslajgc przy tym, Zze taka sytuacja nie zachodzi w rozpatrywanej sprawie.
Powdd naruszyt bowiem cigzgce na nim obowigzki w 2014 r., natomiast kara zostata
natozona na niego w 2018 r. — nie sposob zatem przyjgc, ze w rozpatrywanej sprawie
doszto do ukarania przedsiebiorcy za odlegte w czasie naruszenie.

Sad Apelacyjny w catosci podzielit stanowisko Pozwanego co do koniecznosci
zastosowania 5-letniego terminu przedawnienia, wobec braku stosownego
uregulowania nie ma bowiem podstaw do siegania do analogii. Niniejsza sprawa
dotyczy postepowania administracyjnego prowadzonego po 1 czerwca 2017 r.,
tj. po wejsciu w zycie przepisow dziatu IV A k.p.a., dotyczgcego administracyjnych
kar pienieznych, w konsekwencji w sprawie — w ocenie Sadu Apelacyjnego —
winien by¢ wprost zastosowany przepis art. 189g k.p.a., w mysl ktérego
administracyjna kara pieniezna nie moze zosta¢ natozona, jezeli uptyneto 5 lat
od dnia naruszenia prawa albo wystgpienia skutkédw naruszenia prawa.
Jako Ze naruszenie prawa nastgpito 31 marca 2014 r., w ktérym bezskutecznie
uptynat termin do wykonania przez Powoda obowigzku wynikajgcego z ustawy
o efektywnosci energetycznej, to przedawnienie ukarania w Swietle k.p.a.
nastgpitoby 31 marca 2019 r. Wobec powyzszego — w ocenie Sgdu Apelacyjnego —
w dacie wydania decyzji o ukaraniu, tj. 14 sierpnia 2018 r. mozliwos¢ natozenia kary

nie byta przedawniona.
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Nadto Sad Apelacyjny wskazat réwniez, ze zgodnie z art. 12 ust. 6 ustawy
o efektywnosci energetycznej z dnia 15 kwietnia 2011 r. wptywy z optaty zastepcze;j
stanowig przychéd Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej, a kwote optaty zastepczej nalezy uisci¢ na rachunek bankowy tego funduszu
do dnia 31 marca kazdego roku za poprzedni rok kalendarzowy. Wskazana ustawa
nie odsyta do ordynacji podatkowej, a w rezultacie Sgd Odwotawczy podzielit
stanowisko Pozwanego, ze nie ma podstaw do stosowania ordynacji podatkowej
W niniejszej sprawie.

Ponadto Sad Apelacyjny uznat za zasadne stanowisko Pozwanego
(wyrazonego takze w wyroku Sgdu Apelacyjnego w Warszawie w sprawie 0 sygn.
akt VIl AGa 794/20), zgodnie z ktérym w sytuacji, w ktérej naktadane kary stanowig
wptywy Narodowego Funduszu Srodowiska i Gospodarki Wodnej nie ma podstaw
do przyjecia, iz chodzi o dochody panstwa, w konsekwencji nie znajdzie
zastosowania art. 68 o.p. Sad Apelacyjny podzielit w catosci stanowisko wyrazone
w orzecznictwie (wyrok Sgdu Najwyzszego z 20 marca 2018 r., lll SK 12/17),
zgodnie z ktorym kwalifikacja w dacie wydania decyzji wptywéw z kar pienieznych
naktadanych za naruszenie obowigzku z art. 9a ust. 8 prawa energetycznego
jako przychodéw Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej,
wytgcza zastosowanie art. 68 ordynacji podatkowe;.

Sad Apelacyjny uznat takze za zasadne stanowisko Pozwanego
co do wymiaru kary. Wbrew twierdzeniom Powoda okolicznos¢, iz obecnie
nie jest on sprzedawcg energii elektrycznej, nie wptywa na brak mozliwosci
zaistnienia w rozpatrywanej sprawie wychowawczej funkcji kary. Mimo ze
faktycznie aktualnie powdd nie sprzedaje energii elektrycznej i nie ma koncesiji,
Sad Apelacyjny ocenit, Zze wskazana funkcja kary dalej jest istotna.
Powodowa spotka moze bowiem w przysztosci takg koncesje uzyskac i ponownie
sprzedawac energie elektryczng. Po drugie nalezy wskazacé, ze kara ma oddziatywac
nie tylko na postawe ukaranego, ale takze na inne podmioty dziatajgce na rynku,
CO zwigzane jest z zasadg prewencji generalne;j.

Reasumujgc, Sad Apelacyjny ocenit, ze obliczona i szczegdtowo
uargumentowana przez Pozwanego kara nie jest nadmiernie ucigzliwa dla Powoda,

nalezy jg uzna¢ za odpowiednig do charakteru popetnionego czynu oraz skutkéw
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naruszenia obowigzujgcych norm. Kara ta nie wptynie ponadto na pogorszenie
kondycji finansowej powoda oraz jego ptynnosci finansowej i pozostaje we wiasciwe;j
proporcji do uzyskanego przez powoda w poprzednim roku podatkowym przychodu.
Kara w tej wysokosci z pewnoscig spetni swoje podstawowe cele w zakresie
prewencji indywidualnej, jak i ogdlnej, bedac na tyle dolegliwg, aby spetnita swoje
funkcje — represyjng i zapobiegawczg sprawiajgc, ze powod, jako podmiot ukarany
bedzie stosowat sie do obowigzujgcych go przepiséw i ograniczen, a takze
wychowawczg  oddziatujgc  zniechecajgco na  innych  przedsiebiorcow
do podejmowania dziatan niezgodnych z prawem.
Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku wniost Powdd zarzucajgc:
1. naruszenie przepisow prawa procesowego, {j.:
a. art. 379 pkt 4 k.p.c. wzw. z art. 46 § 1 oraz 47b § 1 i 2 ustawy z dnia
27 lipca 2001 r. prawo o ustroju sgdéw powszechnych (dalej takze: ,p.u.s.p.”)
poprzez rozpoznanie sprawy przez skfad sgdu sprzeczny z przepisami prawa
(art. 379 pkt 4 k.p.c.), tj. jednoosobowy skfad sgdu z udziatem sedziego
delegowanego z sgdu nizszej instancji do sgdu wyzszej instanciji, i w warunkach
ztamania zasady niezmiennosci sktadu orzekajgcego, co doprowadzito
do niewaznosci postepowania, a to ze wzgledu na to, ze:
i. mimo pierwotnego wylosowania do rozpoznania sprawy sktadu
trzyosobowego sadu, zaskarzony wyrok Sgdu Apelacyjnego zostat wydany
przez sgd w skiladzie jednego sedziego (pierwotnie referenta sprawy),
ktéry byt sedzig delegowanym do sgdu wyzszej instancji, a tym samym
nie mogt przewodniczy¢ sktadowi sgdu wyzej instancji ze wzgledu na brzmienie
art. 46 § 1 p.u.s.p;
il. doszto do ztamania zasady niezmiennosci sktadu wyrazonej w art. 47b
ust. 1 p.u.s.p., a naruszenie zasady niezmiennosci sktadu okreslonej w art. 47b
§ 1i2 p.u.s.p. prowadzi do orzekania w sktadzie sgdu niezgodnym z przepisami
prawa, a tym samym do niewaznosci postepowania, o ktérej mowa w art. 379
pkt 4 k.p.c.;
b. art 198c. k.p.a. w zw. z art. 68 § 1 ordynacji podatkowej poprzez jego
niezastosowanie i przyjecie, ze przepis art. 68 § 1 ordynacji podatkowej

jako wzgledniejszy dla sprawcy deliktu administracyjnego nie ma zastosowania
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w okoliczno$ciach sprawy, w ramach ktérej Prezes URE wydat
Decyzje o ukaraniu z 14 sierpnia 2018 r.;

naruszenie przepisow prawa materialnego, tj.:

a. artt 68 § 1 ordynacji podatkowej w zw. art. 189c k.p.a.
poprzez jego niezastosowanie i przyjecie, ze do kary natozonej przez
Pozwanego Decyzjg o ukaraniu nie ma zastosowania 3-letni termin wskazany
w art. 68 § ordynacji podatkowej jako wzgledniejszy dla sprawy deliktu
administracyjnego, poniewaz w sytuacji w ktérej naktadane kary stanowig
wplywy Narodowego Funduszu Srodowiska i Gospodarki Wodnej
nie ma podstaw do przyjecia, iz chodzi o dochody panstwa, w konsekwencji
nie znajdzie zastosowania art. 68 ordynacji podatkowej. Sgd Apelacyjny
podziela bowiem w catosci stanowisko wyrazone w orzecznictwie
(wyrok Sgdu Najwyzszego z 20 marca 2018 r., Il SK 12/17), zgodnie z ktorym
kwalifikacja w dacie wydania decyzji wptywdw z kar pienieznych naktadanych
za naruszenie obowigzku z art. 9a ust. 8 prawa energetycznego
jako przychodéw Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej, wytgcza zastosowanie art. 68 ordynacji podatkowej, podczas gdy:

I. w powotanym w uzasadnieniu wyroku odnoszgcym sie do innej ustawy,
tj. ustawy Prawo energetyczne, Sad Najwyzszy przyjat, ze gdy w dacie
wydania decyzji kary pieniezne sg ptatne na rachunek Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (,NFOSIGW”) wytgcza [to]
zastosowanie art. 68 ordynacji podatkowej, a tymczasem, w niniejszej sprawie
w dacie wydania Decyzji o ukaraniu Powdd miat uisci¢ kary pieniezne
na rachunek bankowy wtasciwego urzedu skarbowego i stanowity one dochod
budzetu panstwa (art. 54 ustawy z dnia 20 maja 2016 r. o efektywnosci
energetycznej, na co wskazat sam Pozwany w pkt 6 Decyzji o ukaraniu;

il. zgodnie z orzecznictwem sgdow administracyjnych orzekajgcych
w sprawach zarzutbw w postepowaniu egzekucyjnym w administracji,
kara pieniezna ma charakter naleznosci publicznoprawnej, zas jej wierzycielem
jest Prezes Urzedu Regulacji Energetyki, bedacy centralnym organem
administracji rzgdowej, tym samym nalezy uzna¢ przedmiotowg kare pieniezng

za niepodatkowg naleznos¢ budzetu Panstwa, przy czym poézniejsze
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przeznaczenie (rozdysponowanie) pochodzgcych z niej srodkow nie ma

znaczenia dla oceny jej charakteru;

b. art. 68 § 1 ordynacji podatkowej i art. 2 Konstytucji Rzeczpospolitej

Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. poprzez btedng wyktadnie i przyjecie,

ze w demokratycznym panstwie instytucja przedawnienia nie jest

konstytucyjnym prawem podmiotowym jednostki, nie istnieje konstytucyjne
prawo do przedawnienia, czy chocby ekspektatywa takiego prawa,
podczas gdy zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego
ustanowienie przedawnienia wynika z zasady demokratycznego panstwa
prawnego, o ktérej mowa w art. 2 Konstytucji RP, stanowigc przejaw zasady
bezpieczenstwa prawnego. (...) Z art. 2 Konstytucji RP wynika tym samym
obowigzek ustawodawcy uksztattowania regulacji prawnych, ktére bedg
sprzyjaty wygaszaniu — wraz z uptywem czasu — stanu niepewno$ci,

a przedawnienie zobowigzan podatkowych, cho¢ nie jest expressis verbis

uregulowane w ustawie =zasadniczej, znajduje oparcie w wartosciach

konstytucyjnie chronionych.

Na podstawie art. 398* § 1 pkt 3) k.p.c., w przypadku uznania
przez Sad Najwyzszy, ze =zaskarzony wyrok zostat wydany w warunkach
niewaznosci postepowania, skarzgcy wniost o uchylenie zaskarzonego wyroku
Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 21 wrzesnia 2021 r. w catosci i przekazanie
sprawy Sadowi Apelacyjnemu w Warszawie do ponownego rozpoznania,
oraz pozostawienie temu Sagdowi rozstrzygniecia o kosztach postepowania
przed Sgdem Najwyzszym.

Na podstawie art. 398 § 1 pkt 3) k.p.c., na wypadek uznania, ze w sprawie
nie zachodzi niewaznos¢ postepowania, skarzgcy wnidst o uchylenie i zmiane
zaskarzonego wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 21 wrzeé$nia 2021 r.
w catosci poprzez:

a. oddalenie apelacji Pozwanego od wyroku Sadu Okregowego
w Warszawie XVII Wydziat Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
z 29 pazdziernika 2020 r. w sprawie pod sygn. akt XVII AmE.../19 uchylajgcego

Decyzje o ukaraniu w catosci i zasgdzenie od Pozwanego na rzecz Powoda zwrotu
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kosztow postepowania apelacyjnego, w tym kosztéw zastepstwa procesowego,
wedtug norm przepisanych;

b. zasgdzenie od Pozwanego na rzecz Powoda zwrotu kosztow
postepowania przed Sadem Najwyzszym, w tym zwrotu kosztéw zastepstwa
procesowego, wedtug norm przepisanych.

Prezes URE w odpowiedzi z 8 lutego 2022 r. na skarge kasacyjng wniost
0 jej oddalenie w catosci oraz o zasgdzenie od Powoda na swojg rzecz zwrotu

kosztow zastepstwa procesowego, wedtug norm przepisanych.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Skarga kasacyjna Powoda okazata sie zasadna, cho¢ nie wszystkie
podniesione w niej zarzuty zastugujg na uwzglednienie.

1. W pierwszej kolejnosci nalezy odnies¢ sie do najdalej idgcego zarzutu,
tj. zarzutu niewaznosci postepowania. Skarzgcy zrédet niewaznosci postepowania
W niniejszej sprawie upatrywat w rozpoznaniu sprawy przez niewtasciwy skfad
sadu ll-ej instancji (art. 379 pkt 4) k.p.c.). Naruszenie przepisOw o sktadzie
sgdu odwotawczego miato przy tym polegaé na rozpoznaniu apelacji jednoosobowo
przez sedziego sgdu okregowego delegowanego do Sagdu Apelacyjnego,
mimo uprzedniego wyznaczenia w drodze losowania skfadu trzyosobowego.

2. Podstawe prawng dla rozpoznania apelacji przez sad odwotawczy
w sktadzie jednoosobowym stanowit przepis art. 15 zzs? ust. 1 pkt 4) ustawy z dnia
2 marca 2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (w brzmieniu sprzed 28 wrzesnia 2023 r.,
dalej: ,Ustawa COVID”), zgodnie z ktérym w okresie obowigzywania stanu
zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii ogtoszonego z powodu COVID-19
oraz w ciggu roku od odwotania ostatniego z nich, w sprawach rozpoznawanych
wedtug przepisow ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania
cywilnego, zwanej dalej: ,Kodeksem postepowania cywilnego” w pierwszej i drugiej

instancji sgd rozpoznaje sprawy w skladzie jednego sedziego; prezes sgdu moze
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zarzadzic rozpoznanie sprawy w skfadzie trzech sedziow, jezeli uzna to za wskazane
ze wzgledu na szczegodlng zawitos¢ lub precedensowy charakter sprawy.

3. Zagadnienie dopuszczalnosci rozpoznania apelacji w sktadzie
jednoosobowym na podstawie powotanego powyzej przepisu byto juz przedmiotem
rozpoznania przez Sad Najwyzszy, ktéry w uzasadnieniu postanowienia
z 29 kwietnia 2022 r., lll CZP 77/22 wyjasnit, ze ,...rozpatrywane odstepstwo
od zasady kolegialnosci nie jest réwnoznaczne z  naruszeniem
(zwtaszcza oczywistym) art. 45 ust. 1 Konstytucji. W dotychczasowym orzecznictwie
Sgdu Najwyzszego nie kwestionowano wszak dopuszczalnosci wprowadzania
wyjgtkow od tego modelu, lecz wskazywano, ze powinno to nastepowac
w drodze jasnej regulacji prawnej, mozliwej do zrekonstruowania bez koniecznosci
prowadzenia daleko idgcych zabiegéw interpretacyjnych w warunkach
krzyzujgcych sie racji celowosciowych (por. uchwaty Sgdu Najwyzszego z 1 lipca
2021 r., Il CZP 36/20 i z dnia 7 grudnia 2021 r., Il CZP 87/20) (...). Z kolei
w pismiennictwie konstytucyjng gwarancje rozpatrzenia sprawy przez ,wtasciwy” sad
rozumie sie — w kontekscie rodzaju sktadu orzekajgcego — jako zakaz ustalania
rodzaju sktadu ad hoc i jako nakaz jego ustalania ex ante, w sposdb abstrakcyjny
dla spraw okreslonego rodzaju i poszczegdlnych instancji” (podobnie zob. tez np.
postanowienia Sgdu Najwyzszego z: 6 lipca 2022 r., Il PSK 4/22; 15 wrze$nia 2022 r.,
| CSK 3229/22; 15 listopada 2022 r., | CSK 3695/22). Sgd Najwyzszy w skfadzie
orzekajgcym w niniejszej sprawie poglad ten w petni podziela.

4. Podkreslenia wymaga w omawianym kontek$cie, ze Ustawa COVID
nie zawiera przepisow przejsciowych, ktére ograniczatyby stosowanie jej przepiséw
tylko do spraw wszczetych po jej wejsciu w zycie. Zgodnie za$ z utrwalong
wyktadnig Trybunatu Konstytucyjnego, nieuregulowanie przez prawodawce
kwestii przejsciowych, pozwalajgcych na stosowanie dotychczasowych przepiséw
do postepowan wszczetych przed dniem wejscia w zycie zmian ustawowych,
oznacza  zastosowanie  zasady  dziatania nowego  prawa  wprost.
Milczenie ustawodawcy co do reguty intertemporalnej nalezy uzna¢ za przejaw
jego woli bezposredniego dziatania nowego prawa, chyba Zze przeciw jej
zastosowaniu przemawiajg wazne racje systemowe lub aksjologiczne

(zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 8 listopada 2006 r. w sprawie K 30/06,
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OTK-A 2006, nr 10, poz. 149, Dz.U. 2006, nr 206, poz. 1522). Tym samym
nie sposdb zgodzi¢ sie z Powodem, w zakresie w jakim podnosit, ze przepisy
ww. Ustawy COVID nie powinny mie¢ zastosowania do spraw wszczetych
przed jej wejsciem w zycie.

5. Zastosowanie przepisow Ustawy COVID takze do spraw bedacych juz
w toku w chwili jej wejscia w zycia potwierdza rowniez treS¢ uzasadnienia do projektu
Ustawy COVID. W uzasadnieniu projektu wskazano, iz zasade rozpoznawania spraw
przez sgd w skftadzie jednego sedziego przyjeto ze wzgledu na pogarszajgcag sie
w kraju i na Swiecie sytuacje pandemiczng, grozgcg paralizem wymiaru
sprawiedliwosci i naruszeniem prawa do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnione;j
zwioki  oraz  zagrazajgcg  bezpieczenstwu  uczestnikow  postepowania
oraz pracownikdw wymiaru sprawiedliwosci. Dostrzezono bowiem, ze trzy osoby
zasiadajgce wspolnie w skladzie sadu ,stwarzajg sobie nawzajem” zagrozenie
epidemiologiczne. Z tych samych powodow przyjeto, ze przepisy zmieniajgce skiad
z wieloosobowego na jednoosobowy powinny dotyczy¢ rowniez postepowan w toku,
z zastrzezeniem, iz sprawa pozostanie w referacie sedziego referenta,
ktéry stanie sie przewodniczgcym. Podkreslono przy tym, ze podjecie
ekstraordynaryjnych srodkdw ma na celu nie tyle usprawnienie, co zagwarantowanie
pracy sgdéw w ciezkim dla wszystkich okresie (por. uzasadnienie projektu
Nowelizacji, Sejm IX kadencji, druk nr 899).

6. O niewaznosci postepowania — wbrew zarzutom Powoda — nie moze
Swiadczy¢ réwniez naruszenie zasady niezmiennosci sktadu wyrazonej w art. 47b
ustawy z Prawo o ustroju sgdow powszechnych (dalej takze: p.u.s.p.). Cho¢ istotnie
W orzecznictwie przyjeto sige, ze po wprowadzeniu do systemu prawnego normy
art. 47a-47b p.u.s.p., rzeczywiscie mozna méwic¢ o zasadzie niezmiennos$ci skfadu
kolegialnego od chwili jego wytonienia w drodze losowania, zgodnie z art. 47a p.u.s.p.
(art. 47b p.u.s.p.; zob. uchwaty Sgdu Najwyzszego z: 5 grudnia 2019 r., lll UZP 10/19;
1 lipca 2021 r., Il CZP 36/20), to jednak nie mozna traci¢ z pola widzenia,
ze zmiana skfadu orzekajgcego w realiach przedmiotowej sprawy miata
bezposrednie oparcie w obowigzujgcych przepisach Ustawy COVID.

7. Odmienng ocene od powyzej przedstawionej wyrazit wprawdzie

Sad Najwyzszy w uchwale skladu siedmiu sedzibw Sadu Najwyzszego



[ NSKP 18/23 21

z 26 kwietnia 2023 r., Il PZP 6/22, ktérej nadat moc zasady prawnej,
stwierdzajac ze rozpoznanie sprawy cywilnej przez sad drugiej instancji
w sktadzie jednego sedziego uksztattowanym na podstawie art. 15zzs?! ust. 1 pkt 4
ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegodtowych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (tekst jedn. Dz.U. 2021,
poz. 2095 ze zm.) ogranicza prawo do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy
(art. 45 ust. 1 Konstytucji RP), poniewaz nie jest konieczne dla ochrony zdrowia
publicznego (art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) i prowadzi do niewazno$ci
postepowania (art. 379 pkt 4 k.p.c.). Sad Najwyzszy nadajgc tejze uchwale
moc zasady prawnej ustalit jednoczesnie, ze przyjeta w tej uchwale wyktadnia prawa
obowigzuje od dnia jej podjecia. W uzasadnieniu tejze uchwaty wyjasniono zas,
ze ,...przyjeta (...) wyktadnia wigze co do oceny srodkow zaskarzenia wnoszonych
od orzeczen wydanych po podjeciu uchwaty. Nie chodzi przy tym o orzeczenia
wydane przez Sady drugiej instancji po godzinie 13.00 dnia 26 kwietnia 2023 r.,
lecz orzeczenia wydawane od 27 kwietnia 2023 r., zgodnie z ogdlng zasadg
obliczania biegu terminéw (art. 111 § 2 k.c.)”.

8. Majgc na uwadze powyzsze przyjgc nalezy, ze w realiach niniejszej sprawy
— jako sprawy, w ktorej zaskarzony wyrok Sgdu Apelacyjnego w Warszawie zostat
wydany przed 27 kwietnia 2023 r. — przyjeta w przywotanej uchwale wyktadnia
nie ma zastosowania (zob. np. postanowienie Sgdu Najwyzszego z 5 lipca 2023 r.,
Il NSK 6/23).

9. O niewaznosci postepowania nie $wiadczy rowniez fakt, ze sedzig
tworzgcym jednoosobowy sktad sgdu rozpoznajgcego sprawe byt sedzia
Sadu Okregowego delegowany do orzekania w Sadzie Apelacyjnym w Warszawie.
Na gruncie tresci art. 46 § 1 p.u.s.p. w brzmieniu sprzed 10 sierpnia 2018 r.
uksztatltowat sie wprawdzie w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego poglad,
zgodnie z ktorym sedzia sgdu nizszego nie moze by¢ przewodniczgcym sktadu
sgdzgcego w sgdzie wyzszym, chyba ze Minister Sprawiedliwosci przyzna takiemu
sedziemu prawo przewodniczenia w sprawach rozpoznawanych przez sgd okregowy
w pierwszej instancji, a naruszenie tej zasady ustrojowej powoduje niewaznosc

postepowania cywilnego (zob. wyroki Sgdu Najwyzszego: z dnia 14 kwietnia 2004 r.,
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Il SK 26/04; z 3 lutego 2005 r., WA 31/04; z 6 maja 2010 r., Il PK 345/09;
z 28 pazdziernika 2011 r., SNO 41/11 oraz postanowienie Sgdu Najwyzszego
z 14 lipca 2004 r., Il UKN 366/00; postanowienie z 27 lutego 2008 r., Il CZP 103/07).

Przywotany poglad utracit jednak aktualnos¢ wobec nowelizacji przepisu
art. 46 § 1 p.u.s.p., ktéremu na mocy ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. o zmianie ustawy
— Prawo o ustroju sgadow powszechnych oraz niektérych innych ustaw
nadano brzmienie: ,w sktadzie sgdu moze bra¢ udziat tylko jeden sedzia innego sgdu.
Sedzia sgdu nizszego nie moze by¢ przewodniczagcym sktadu sadu, z wytgczeniem
spraw rozpoznawanych w skfadzie jednego sedziego i dwdch fawnikéw albo
w sktadzie jednego sedziego.”. Nowelizacja ta weszta w zycie 10 sierpnia 2018 r.
W Swietle nowego brzmienia art. 46 § 1 p.u.s.p. nie ulega watpliwosci, ze sedzia
delegowany do orzekania w sgdzie wyzszego rzgdu mogt, w dacie orzekania
w sprawie objetej skargg kasacyjng (21 wrzesnia 2021 r.), przewodniczy¢
jednoosobowemu sktadowi sgdu odwotawczego.

10. Kolejnym zagadnieniem, wokot ktdérego koncentrujg sie zarzuty skargi
kasacyjnej, jest dopuszczalno$¢ odpowiedniego zastosowania przepisu art. 68
ordynacji podatkowej regulujgcego kwestie przedawnienia obowigzku podatkowego,
do =zdarzenia (bgdz zaniechania) uzasadniajgcego natozenie na podmiot
administracyjnej kary pienieznej na podstawie art. 35 ust. 1 pkt 1) ustawy o ef.energ.

11. Na wstepie rozwazan w tym zakresie zauwazy¢ nalezy, ze pomiedzy
zdarzeniem (zaniechaniem) uzasadniajgcym natozenie na powoda kary pieniezne;j
(31 marca 2014 r.), a wszczeciem postepowania administracyjnego (28 lutego
2018 r.) i wydaniem decyzji (14 sierpnia 2018 r.) w tej sprawie, stan prawny
ulegat zmianom, a orzecznictwo sgddéw nie byto w omawianym zakresie jednolite.

12. W dacie niedopetnienia przez powoda obowigzku stanowigcego podstawe
natozenia kary pienieznej, bedgcej przedmiotem niniejszego postepowania
(t. 31 marca 2014 r.), zagadnienie konsekwencji niewykonania obowigzku
przedstawienia do umorzenia Swiadectw efektywnosci energetycznej regulowaty
przepisy ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o efektywnosci energetycznej,
ktora w art. 35 wust. 1 pkt 1 przewidywata, ze Prezes URE nakfada
na przedsiebiorstwo energetyczne, odbiorce koncowego oraz towarowy dom

maklerski lub dom maklerski, o ktorych mowa w art. 12 ust. 2, w drodze decyzji,
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kare pieniezng w wysokosci nie wiekszej niz 10% przychodu osiggnietego w roku
podatkowym poprzedzajgcym rok natozenia kar m.in. jezeli podmiot ten nie dopetnia
obowigzku uzyskania i przedstawienia do umorzenia Prezesowi URE swiadectwa
efektywnosci energetycznej lub nie uiszcza optaty zastepczej, o ktérych mowa
w art. 12 ust. 1 ustawy o ef.energ. Jednoczesnie w systemie prawnym brak byto
wowczas przepisdbw wprost ograniczajgcych w czasie mozliwos¢ zastosowania
przez Prezesa URE ww. kary pienieznej. W orzecznictwie sgdow administracyjnych
przyjmowano jednak, ze do kar pienieznych naktadanych przez Prezesa URE,
ktére stanowig niepodatkowe naleznosci budzetowe, zastosowanie znajduja,
na podstawie art. 2 § 2 ordynacji podatkowej, przepisy dziatu lll ordynacji podatkowe;j
(zob. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 18 sierpnia 2015r., Il GSK 948/14
oraz wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 27 listopada
2013 r., V SA/WA 1774/13).

13. Stan prawny w omawianym zakresie ulegt zmianie wraz z wejSciem
w zycie (1 pazdziernika 2016 r.) ustawy z dnia 20 maja 2016 r. o efektywnosci
energetycznej, ktéra to ustawa uchylita poprzednio obowigzujgcg ustawe z dnia
15 kwietnia 2011 r. Nowe przepisy réwniez natozyly na przedsiebiorstwo
energetyczne obowigzek uzyskania i przedstawienia do umorzenia Swiadectw
efektywnos¢ energetycznej (art. 10 wust. 1 nowej ustawy o ef.energ.),
a za niedopetnienia tego obowigzku przewidziano kare pieniezng naktadang
w drodze decyzji administracyjnej wydawane] przez Prezesa URE
(art. 39 ust. 1 pkt 1) nowej ustawy o ef.energ.). W nowej ustawie o ef.energ.—
w przeciwienstwie do poprzednio obowigzujgcej — przewidziano jednak wprost,
ze do kar pienieznych stosuje sie odpowiednio przepisy dziatu Il ordynacji
podatkowej. Jednoczesnie zastrzezono przy tym, ze do wykonania i rozliczenia
wykonania obowigzku, o ktérym mowa w art. 12 ust. 1 i art. 23 ust. 3 ustawy
uchylanej w art. 59 (tj. ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r.), za okres przed dniem
wejscia w zycie ustawy, oraz w zakresie kar pienieznych za niedopetnienie
tego obowigzku stosuje sie przepisy dotychczasowe (art. 53 ust. 1 nowej ustawy
o ef.energ.). W konsekwencji z przepisdbw przejsciowych zawartych w nowe;j
ustawie o ef.energ. jednoznacznie wynika, ze odestanie do stosowania przepiséw

Dziatu Ill ordynacji podatkowej nie ma zastosowania w przypadku naktadania



[ NSKP 18/23 24

kar pienieznych za niedopetnienie obowigzku, ktére miato miejsce jeszcze
przed wejsciem w zycie przepisow nowej ustawy o efektywnosci energetycznej.

14. Do kolejnej istotnej z punktu widzenia niniejszej sprawy zmiany
stanu prawnego doszio z dniem 1 czerwca 2017 r., kiedy to weszta w zycie
ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niektorych innych ustaw, mocg ktorej do Kodeksu
postepowania administracyjnego wprowadzono m.in. dziat IVA zatytutowany
»2Administracyjne kary pieniezne”. W dziale tym zawarto m.in. art. 189g k.p.a.
regulujgcy kwestie przedawnienia administracyjnych kar pienieznych na poziomie
ogolnym. Stosownie do powotanego przepisu administracyjna kara pieniezna
nie moze zosta¢ natozona, jezeli uptyneto pie¢ lat od dnia naruszenia prawa albo
wystgpienia skutkdw naruszenia prawa (§ 1). Jednoczesnie jednak ustawodawca
wprowadzit norme, zgodnie z ktorg jezeli w czasie wydawania decyzji w sprawie
administracyjnej kary pienieznej obowigzuje ustawa inna niz w czasie naruszenia
prawa, w nastepstwie ktérego ma by¢ natozona kara, stosuje sie ustawe nowag,
jednakze nalezy stosowaC ustawe obowigzujgcg poprzednio, jezeli jest ona
wzgledniejsza dla strony (art. 189c k.p.c.).

Wigczenie do systemu przepisu o przedawnieniu administracyjnej kary
pienieznej stanowito odpowiedz na formutowane od lat postulaty doktryny
akcentujgcej potrzebe ograniczenia w czasie wydania decyzji naktadajgcej sankcje.
W literaturze podkreslano, Zze istnienie nielimitowanego przez uptyw czasu
obowigzku nie sprzyja pewnos$ci obrotu, komplikuje relacje pomiedzy jednostkg
a administracjg, nadwyrezajgc czesto zaufanie do wtadzy publicznej (zob. J. Wegner
[w:] Z. Kmieciak, M. Wojtun, J. Wegner, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2023, art. 189g). Brak takiej regulacji w stanie prawnym
obowigzujgcym przed 1 czerwca 2017 r. prowadzit do koniecznosci wypetniania
istniejgcej wéwczas luki poprzez stosowanie wprost lub w drodze analogii przepisow
ordynacji podatkowej.

Naczelny Sad Administracyjny uzasadniajgc wyrok z 18 sierpnia 2015 r.
przyjat, ze ,do kar pienieznych naktadanych przez Prezesa URE, ktére stanowig
niepodatkowe naleznosci budzetowe, zastosowanie znajduja, na podstawie art. 2 § 2

ordynacji podatkowej, przepisy dziatu Il tej ustawy (...) (zob. wyrok Naczelnego Sadu
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Administracyjnego z 18 sierpnia 2015 r., Il GSK 948/14). Podobne stanowisko
wyrazane byto réwniez wielokrotnie w orzecznictwie wojewodzkich sgddéw
administracyjnych (zob. np. wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z: 12 kwietnia 2016 r, V SA/Wa 2436/15; 27 listopada 2013 r.,
V SA/Wa 1774/13; 24 pazdziernika 2018 r., Il SA/Wa 664/18).

15. Przenoszgc powyzsze rozwazania na grunt rozpoznawanej sprawy
nalezy w pierwszej kolejnosci zauwazyc¢, ze naruszenie obowigzku, w nastepstwie
ktérego zostata na Powoda natozona kara pieniezna bedgca przedmiotem
postepowania w sprawie, nastgpito pod rzgdami ustawy o efektywnosci
energetycznej z dnia 15 kwietnia 2011 r., natomiast postepowanie administracyjne
w sprawie natozenia tej kary byto wszczete i prowadzone juz po wejsciu w zycie
przepisow Dziatu Ilva k.p.a., w tym w szczegolnosci art. 189g k.p.a. i 189c k.p.a.

Stosownie zas do art. 16 ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy —
Kodeks postepowania administracyjnego wprowadzajgcej Dziatu [Va k.p.a.,
do postepowan administracyjnych wszczetych i niezakonczonych przed dniem
wejscia niniejszej ustawy ostateczng decyzjg lub postanowieniem stosuje sie
przepisy ustawy zmienianej w art. 1 (ij. k.p.a.), w brzmieniu dotychczasowym.
A contrario przyja¢ nalezy, ze do postepowan wszczetych juz po wejsciu w zycie
ww. ustawy nowelizujgcej Kodeks postepowania administracyjnego zastosowanie
znajdujg przepisy k.p.a. w nowym brzmieniu.

Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage, ze przedawnienie, o ktorym mowa w art. 189g
§ 1 k.p.a. ma charakter materialnoprawny, podobnie jak instytucja dawno$ci
in genere (zob. A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel,
Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego,
LEX/el. 2023, art. 189(g). W literaturze przedmiotu podniesiono natomiast,
ze hipoteze wywodzonej z art. 16 ww. ustawy normy miedzyczasowej trudno
odnosi¢ do przepisdbw prawa materialnego, gdyz obejmuje ona ,postepowania
administracyjne wszczete i niezakonczone”, nie zas$ sprawy zatatwiane
w tym postepowaniu (zob. J. Wegner [w:] Z. Kmieciak, M. Wojtun, J. Wegner,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2023, art. 189(c)).

W rezultacie z zakresu zastosowania dyspozycji normy art. 16 ustawy

zmieniajgcej nalezy wytgczy¢ przepisy prawa materialnego, w tym w szczegolnosci
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zawarte w dziale IVa k.p.a., a w konsekwencji dla ustalenia wtasciwych
norm materialnoprawnych dotyczgcych ustalenia okresu przedawnienia karalnosci
koniecznym staje sie odwotanie do respektowanych w panstwach demokratycznych
w odniesieniu do przepisow o charakterze penalnym ogdlnych zasad
prawa miedzyczasowego.

17. Na temat zasad prawa miedzyczasowego wielokrotnie wypowiadat sie
Trybunat Konstytucyjny, ktory wyjasnit, ze zakres obowigzywania przepisu nalezy
analizowaé¢ funkcjonalnie, tj. w $cistym zwigzku z jego stosowaniem w czasie.
Ujecie to ma szczegdlne znaczenie wowczas, gdy brak jest przepisow
intertemporalnych. Woéwczas nie zachodzi brak regulacji kwestii intertemporalnej
(luka co do przepiséw intertemporalnych). Sytuacja taka przesgdza o bezposrednim
skutku ustawy nowej. Tak wiec i wobec braku regulacji intertemporalnej kwestia
miedzyczasowa jest rozstrzygnieta, tyle ze na korzy$¢ zasady bezposredniego
stosowania ustawy zmieniajgcej (zob. orzeczenie z 1 lipca 2003 r., P 31/02,
OTK-A 2003, nr 6, poz. 58). Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze:
.Milczenie ustawodawcy co do reguty intertemporalnej nalezy uznac¢ za przejaw
jego woli bezposredniego dziatania nowego prawa, chyba Zze przeciw
jej zastosowaniu przemawiajg wazne racje systemowe Ilub aksjologiczne”
(zob. orzeczenie z 8 listopada 2006 r., K 30/06, OTK-A 2006, nr 10, poz. 149).
Podobnie wypowiedziat sie Sgd Najwyzszy stwierdzajgc, ze wobec braku regulacji
intertemporalnych w ustawie nowelizujgcej nalezy stosowac ogdline reguty kolizyjne
—,w mysl regut lex posterior derogat legi priori oraz lex specialis derogat legi generali,
pierwszenstwo zyskiwaC mogg przepisy retroaktywne” (zob. uchwata Sadu
Najwyzszego z 8 lipca 2008 r., | UZP 4/08).

18. Trybunat Konstytucyjny podkre$lat, ze o ile zasada niedziatania prawa
wstecz nakazuje, ,by nie stanowi¢ norm prawnych, ktére nakazywatyby stosowaé
nowo ustanowione normy prawne do zdarzeh (rozumianych sensu largo),
ktére miaty miejsce przed wejsciem w zycie nowo ustanowionych norm prawnych i,
z ktérymi prawo nie wigzato dotgd skutkow prawnych normami tymi przewidzianych
(...)" (orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 22 wrzesnia 1990 r., K 7/90,
OTK 1990, nr 1, poz. 5, s. 51), to zasada ta nie ma charakteru absolutnego

I mozna od niej odstgpi¢, jezeli przemawia za tym inna zasada konstytucyjna —
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np. zasada sprawiedliwosci spofecznej. Trybunat Konstytucyjny dopuszcza
odejscie od zasady niedziatania prawa wstecz wtedy, gdy nowa regulacja,
majgca dziataC wstecz, jest korzystniejsza dla adresata zgodnie z zasadag
wyrazong paremig lex mitior agit (zob. np. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego
z 25 czerwca 1995 r., K 15/95, OTK 1996, nr 3, poz. 22; wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 31 marca 1998 r., K 24/97, OTK 1998, nr 2, poz. 13).
Na powinnos¢ postugiwania sie tg zasadg w prawie administracyjnym zwrdécono
takze uwage w orzecznictwie sadow administracyjnych (zob. motywy wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 9 listopada 2017 r., Il GSK 143/16
i przywotany tam wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 13 maja 2008 r.,
Il GSK 104/08).

19. Ustawg wzgledniejszg jest przy tym ustawa, ktdéra zastosowana
w konkretnej sprawie przewiduje dla sprawcy najtagodniejsze konsekwencje.
Pod uwage nalezy bra¢ nie tylko wysoko$¢ kary, ale rowniez inne okolicznosci
wptywajgce na jej wysokos¢. Mowigc inaczej, nalezy rozwazy¢, jakg kare organ
wymierzytby lub natozytby za niedopetnienie obowigzku albo naruszenie zakazu
na podstawie nowego prawa, jakg za$ na podstawie prawa poprzednio
obowigzujgcego. Ocena wzglednosci ustawy powinna zosta¢ dokonana nie tylko
wszechstronnie (tj. uwzglednia¢ wszystkie elementy struktury administracyjnej
kary pienieznej), ale przede wszystkim powinna by¢ dokonana z uwzglednieniem
okolicznosci konkretnej sprawy — tzw. ocena in concreto (zob. A. Cebera, J. G. Firlus
[w:] Kodeks postepowania  administracyjnego.  Komentarz, wyd. lll,
red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2023, art. 189(c).

20. Nalezy zwréci¢ uwage, ze przed wejsciem w zycie nowej ustawy
o efektywnosc¢ energetycznej z 20 maja 2016 r., w polskim systemie prawnym
brak byto norm, ktére przewidywatyby wprost ograniczenie w czasie mozliwo$c
natozenia kary pienieznej na przedsiebiorstwo energetyczne za niewywigzanie sie
z obowigzkéw uzyskania i przedstawienia do umorzenia $wiadectw efektywnosci
energetycznej. Nowa ustawa o efektywnos¢ energetycznej z 20 maja 2016 r.
wprowadzita jednoznaczne odestanie do Dziatu Ill ordynacji podatkowej w zakresie
kar pienieznych (art. 42 ust. 3). Jednoczesnie jednak w przepisach przejsciowych

wprost wskazano, iz do kar pienieznych za niedopetnienie obowigzku przedstawienia
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do umorzenia Prezesowi URE $wiadectw efektywnosci energetycznej,
0o ktorym mowa w art. 12 ust. 1 ustawy o ef.energ, stosuje sie przepisy
dotychczasowe (art. 53 ust. 1 nowej ustawy o ef.energ.). Natomiast stosownie
do art. 54 ust. 2 nowej ustawy o ef.energ. kary pieniezne wymierzane na podstawie
art. 35 ustawy o ef.energ. ptatne po dniu wejscia w zycie nowej ustawy o ef.energ.
uiszcza sie na rachunek bankowy wifasciwego urzedu skarbowego.
Wptywy z tych kar stanowig dochdd budzetu panstwa.

Zwazywszy na to, iz w ustawie o efektywnosci energetycznej z 2011 r.
nie byto przepisu odsytajgcego do ordynacji podatkowej, natomiast w nowej ustawie
o efektywnosci energetycznej z 2016 r. taki przepis zostat zawarty, a jednoczesnie
W przepisie przejsciowym wprost wskazano, iz do kar pienieznych za niedopetnienie
obowigzku, o ktéorym mowa w art. 12 ust. 1 ustawy o ef.energ stosuje sie
przepisy dotychczasowe, uzasadniony moze wydawacé sie wniosek, iz intencjg
ustawodawcy byto wytgczenie mozliwosci stosowania do tych spraw przepiséw
ordynacji podatkowej dotyczgcych przedawnienia tak obowigzku podatkowego,
jak i zobowigzania podatkowego. Whniosek taki jest jednak zbyt daleko idgcy,
bowiem prowadzitby do niemozliwej do zaakceptowania w demokratycznym
panstwie prawnym Kkonkluzji, iz kary pieniezne za niedopetnienie obowigzku,
o ktérym mowa w art. 12 ust. 1 ustawy o ef.energ., mogly byé nakfadane
bez ograniczen czasowych.

21. Majgc na uwadze powyzsze rozpoznanie skargi kasacyjnej wniesionej
W niniejszej sprawie wymagato rozstrzygniecia, czy i ewentualnie w jakim terminie,
ulega przedawnieniu mozliwos¢ natozenia administracyjnej kary pienieznej
przez Prezesa URE wobec podmiotu, ktéry nie dopetnit obowigzku przedtozenia
do umorzenia $wiadectw efektywnosci energetycznej, je$li zaniechanie to
miato miejsce w dniu 31 marca 2014 r.

22. Nie ulega watpliwosci, ze w powotanej dacie, w ktérej doszio
do naruszenia, nie obowigzywat zaden przepis literalnie przewidujgcy mozliwosé
przedawnienia karalno$ci, a orzecznictwo sgdéw powszechnych i administracyjnych
nie byto w tym zakresie jednolite.

Nalezy zauwazyé, ze w realiach niniejszej sprawy postepowanie zostato

wszczete 28 lutego 2018 r., a Decyzja o ukaraniu wydana zostat 14 sierpnia 2018 r.,
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co miato miejscu juz po wejsciu w zycie art. 189g k.p.a., ktéry w Swietle wyzej
przywotanego orzecznictwa dotyczacego zasady lex mitior agit mogt miec
zastosowanie, a zatem w niniejszej sprawie bez znaczenia pozostajg zarzuty
naruszenia art. 68 ordynacji podatkowej oraz art. 2 Konstytucji RP odwotujgce sie
do niedopuszczalnosci sytuacji, gdy mozliwos¢ natozenia kary pienieznej
nie jest ograniczona zadnym terminem. Kluczowa jest natomiast ocena,
czy na dzien dopuszczenia sie naruszenia, tj. 31 marca 2014 r. obowigzywat
przepis wzgledniejszy dla naruszyciela niz norma wynikajgca z art. 189g k.p.a,
co na podstawie art. 189c k.p.c., obowigzujgcego w dniu wydania Decyzji o ukaraniu,
przesadzatoby o koniecznosci jego zastosowania.

23. Sad Najwyzszy w sktadzie orzekajgcym w niniejszej sprawie zgadza sie
z pogladem wyrazonym w orzecznictwie sgdéw  administracyjnych,
ze do kar pienieznych nakfadanych przez Prezesa URE, ktére stanowig
niepodatkowe naleznosci budzetowe, zastosowanie znajdujg, na podstawie art. 2 § 2
ordynacji podatkowej, przepisy dziatu Il ordynacji podatkowej (zob. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 18 sierpnia 2015 r., Il GSK 948/14 oraz
wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 27 listopada 2013 r.,
V SA/WA 1774/13). Biorgc pod uwage, ze w momencie wydawania Decyzji
o ukaraniu wptywy z kary pienieznej wymierzane na podstawie art. 35 ustawy
o ef.energ., na mocy art. 54 nowej ustawy o ef.energ. stanowity dochdéd budzetu
panstwa, w petni uzasadnione byto zastosowanie art. 68 ordynacji podatkowej.

Z uzasadnienia zaskarzonego wyroku wynika natomiast, ze Sad Apelacyjny
uznat wbrew brzmieniu ww. przepisu (ij. art. 54 nowej ustawy o ef.energ.), iz wptywy
z tytutu kar pienieznych, o ktérych mowa w art. 35 ustawy o ef.energ., stanowig
przychdéd Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodne;j,
co doprowadzito Sgad Apelacyjny do btednego wniosku, iz art. 68 ordynacji
podatkowej nie ma zastosowania w niniejszej sprawie.

Ma racje w tym zakresie Powdd wskazujgc w skardze kasacyjnej,
iz Sad Apelacyjny w oderwaniu od stanu faktycznego sprawy i przepisow
obowigzujgcych w dacie wydawania Decyzji o ukaraniu powotat sie i w petni podzielit
stanowisko wyrazone w wyroku Sgdu Najwyzszego z 20 marca 2018 r., lll SK 12/17,

zgodnie z ktorym kwalifikacja w dacie wydania decyzji wptywow z kar pienieznych
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naktadanych za naruszenie obowigzku z art. 9a ust. 8 prawa energetycznego
jako przychodéw Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej,
wylgcza zastosowanie art. 68 ordynacji podatkowej. Jak stusznie wskazat Powod,
whnioskujgc a contrario, Sgd Najwyzszy w przywotanym orzeczeniu nie wykluczyt
stosowania tych przepisow w sytuacji, w ktérej decyzja o wymierzeniu kary zostata
wydana w stanie, w ktorym przepisy przewidujg jako beneficjenta kar budzet panstwa,
jak ma to miejsce w przedmiotowej sprawie.

24. W stanie faktycznym niniejszej sprawy zastosowanie art. 68 § 1
ordynacji podatkowej prowadzi do wniosku, ze termin, w ktérym organ mogt natozy¢
na powoda kare pieniezng, uptynat z koncem 31 grudnia 2017 r. (tj. po uptywie 3 lat
liczac od konca 2014 r.). Wszczynajgc postepowanie w lutym 2018 r. Prezes URE
nie byt zatem uprawniony do natozenia kary z uwagi na uptyw terminu przedawnienia.

25. Majgc na uwadze catoksztatt przedstawionych powyzej okolicznosci,
uznajac, ze zarzucane naruszenia prawa materialnego sg oczywiscie uzasadnione,
Sad Najwyzszy, dziatajgc na podstawie art. 3981 k.p.c., uwzglednit wniosek Powoda
i uchylit w catosci zaskarzony wyrok Sgdu Apelacyjnego w Warszawie z 21 wrzes$nia
2021 r., sygn. akt VII AGa 1048/20, oraz orzekt co do istoty sprawy — oddalajgc
apelacje Pozwanego od wyroku Sgdu Okregowego w Warszawie — Sgdu Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw z 29 pazdziernika 2020 r., sygn. akt XVII AmE .../19,
oraz zasgdzajgc od Pozwanego — Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki
na rzecz Powoda P. S.A. w W. kwote 540 zt (pieéset czterdziesci ztotych) tytutem
zwrotu kosztow postepowania apelacyjnego. O kosztach postepowania
apelacyjnego Sgd Najwyzszy orzekt na podstawie art. 98 § 1-1! k.p.c. w zw. z art.
108 § 1 kp.c. w zw. z art. 391 § 1 k.p.c. Zasgdzona kwota (540 zi)
stanowi wynagrodzenie petnomocnika powoda bedgcego adwokatem ustalone na
podstawie § 10 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 14 ust. 2 pkt 3 rozporzadzenia Ministra
Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie optat za czynnosci
adwokackie (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1964).

O kosztach postepowania kasacyjnego, na ktére ztozyto sie wynagrodzenie
petnomocnika pozwanego bedgcego adwokatem, ustalone zgodnie z § 14 ust. 2
pkt 3 w zw. z § 10 ust. 4 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci

z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie optat za czynnosci adwokackie
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(tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1964) na kwote 360 zl, Sad Najwyzszy orzekt
na podstawie art. 98 § 1-1' k.p.c. w zw. z art. 108 § 1 k.p.c. w zw. art. 391 § 1 k.p.c.
w zw. z art. 39821 k.p.c.
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