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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 19 grudnia 2023 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Elzbieta Karska (przewodniczgcy, sprawozdawca)
SSN Janusz Niczyporuk
SSN Mirostaw SadowskKi

W sprawie z powodztwa T. sp. z 0.0. z siedzibg w K.

przeciwko Prezesowi Urzedu Regulacji Energetyki

0 zmiane decyzji koncesyjnej,

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

skargi kasacyjnej pozwanego od wyroku Sgdu Apelacyjnego w Warszawie

z dnia 4 lutego 2022 r., sygn. akt VIl AGa 401/21,

uchyla w calosci wyrok Sadu Apelacyjnego z dnia 4 lutego
2022 r., sygn. akt. VIl AGa 401/21 i przekazuje sprawe temu Sgdowi
do ponownego rozpoznania wraz z rozstrzygnieciem o kosztach

procesu.

UZASADNIENIE

Prezes Urzedu Regulacji Energetyki (dalej: ,Prezes URE”) decyzjg z dnia
23 listopada 2018 r., znak: [...], na podstawie art. 104 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. 2018, poz. 2096 ze zm.,
(dalej: ,k.p.a.”) w zw. z art. 23 ust. 2 pkt 1, art. 37, art. 32 ust. 1 pkt 4, art. 30 ust. 1
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oraz art. 50 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne, Dz.U. 2018,
poz. 755 ze zm. (dalej: ,p.e.”) zmienit decyzje z dnia 28 czerwca 2007 r., Nr [...],
w sprawie udzielenia przedsiebiorcy T. Spdtka z ograniczong odpowiedzialnoscig z
siedzibg w K. koncesiji na obrét energig elektryczng na okres od dnia 1 lipca 2007 r.
do dnia 31 grudnia 2025 r. poprzez ustalenie nowej tresci decyzji, w szczegolnosci
w zakresie ,Warunkéw wykonywania dziatalnosci” poprzez nadanie im nowego
brzmienia.

Od powyzszej decyzji powddka T. Spétka z ograniczong odpowiedzialnoscig
z siedzibg w K. wniosta odwotanie, domagajac sie jej uchylenia w catosci. Powodowa
spotka wniosta rowniez o zasgdzenie od Prezesa URE na jej rzecz kosztow
postepowania.

Odwotujgca powoddka zarzucita naruszenie nastepujgcych przepiséw prawa:

1. art. 16 § 1 k.p.a. w zw. z art. 41 ust. 1 p.e. poprzez zmiane decyzji
ostatecznej bez podstawy prawnej oraz dokonanie zmiany warunkéw koncesji
bez wniosku koncesjonariusza,

2. art. 37 ust. 1iust. 2 p.e. w zw. z art. 8 k.p.a., poprzez okreslenie w decyzji
warunkow wykonywania koncesjonowanej dziatalnosci gospodarczej w zakresie
wykraczajgcym poza dopuszczalny przez przepisy prawa,

3. art. 41 ust. 1 p.e. przez okreslenie w decyzji obowigzku ztozenia wniosku
0 zmiane warunkow koncesji w innych przypadkach niz okreslone prawem
energetycznym.

W odpowiedzi na odwofanie pozwany wniost o oddalenie odwotania
i 0 zasgdzenie od powddki na rzecz pozwanego kosztéw procesu, w tym
kosztow zastepstwa procesowego wedtug norm przepisanych.

Wyrokiem z 8 marca 2021 r. Sgd Okregowy w Warszawie — Sgd Ochrony
Konkurencji i Konsumentow uchylit zaskarzong decyzje (pkt 1) oraz zasadzit
od pozwanego Prezesa URE na rzecz powddki T. Spdétki z  ograniczong
odpowiedzialnoscig z siedzibg w K. kwote 820 zt z tytutu kosztow postepowania w
tym kosztéw zastepstwa procesowego (pkt 2).

Apelacije od opisanego wyroku wniost pozwany Prezes URE,
zaskarzajgc go w catosci.

Zaskarzonemu orzeczeniu pozwany zarzucit nastepujace naruszenia:
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1. art. 23 ust. 2 pkt 1 i art. 37 ust. 1 pkt 5 p.e. poprzez ich niezastosowanie
I przyjecie, ze na podstawie obowigzujgcych przepiséw prawa Prezes URE
nie byt uprawniony do okreslenia warunkéw koncesji, podczas gdy powyzsze
przepisy stanowity podstawe prawng okreslenia warunkow koncesji takze
przy jej zmianie, co wynika z wyktadni jezykowej, systemowe;j i funkcjonalne;,

2. art. 23 ust. 2 pkt 1 i art. 37 ust. 1 pkt 5 p.e. poprzez ich niezastosowanie
wobec nieuwzglednienia, ze ksztaltowanie szczegdlnych warunkéw wykonywania
dziatalnosci objetej koncesjg, majgcych na celu wtasciwg obstuge odbiorcow,
pozostaje w wytgcznej gestii Prezesa URE jako regulatora rynku energii,

3. art. 1 ust. 2, art. 3 pkt 15, art. 23 ust. 2 pkt 1 i art. 37 ust. 1 pkt 5 p.e.
w zw. z art. 37 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcow,
Dz.U. 2018, poz. 646 ze zm. (dalej: p.p.), poprzez nieuwzglednienie wskazanych
przepisow, w tym o charakterze systemowym, nieuwzglednienie specyfiki regulacji
w prawie energetycznym i roli Prezesa URE w strukturze organéw Panstwa,
jak tez aksjologii prawa energetycznego i istoty oddziatywania Prezesa URE
na rynek regulowany, w konsekwencji btedng wykladnie przepiséw prawa,
na podstawie ktorych Prezes URE dokonat w realiach tej sprawy zmiany konces;ji
poprzez okredlenie warunkéw koncesyjnych z urzedu,

4. art. 37 ust. 3 p.p. poprzez jego niewtasciwe zastosowanie i uznanie,
ze daje on podstawe zmiany koncesji jedynie w korelacji z art. 41 ust. 1 p.e., podczas,
gdy przepis ten stanowi podstawe zmiany takze szczegdlnych warunkow
wykonywania dziatalnosci gospodarczej, o ktéorych mowa w art. 37 ust. 1 pkt 5 p.p.,

5. art. 479% § 2 k.p.c. poprzez uchylenie pkt. Il. zaskarzonej decyzji
Prezesa URE w wyniku dojscia do btednej konkluzji, ze decyzja zostata wydana
z naruszeniem art. 41 ust. 1 p.e., podczas gdy podstawa prawna do wydania decyzji
wynikata z art. 23 ust. 2 pkt 1 i art. 37 ust. 1 pkt 5 p.e. w zwigzku z czym odwotanie
powodki winno zostaé oddalone.

Pozwany Prezes URE wnidst o zmiane zaskarzonego wyroku w catosci
poprzez oddalenie odwotania powodki oraz zmiane rozstrzygniecia o kosztach
procesu poprzez zasgdzenie od powddki na rzecz pozwanego kosztéw
postepowania, w tym kosztéw zastepstwa procesowego, za pierwszg instancje,

wedtug norm prawem przepisanych. Nadto, skarzgcy wniost o zasgdzenie



[ NSKP 35/23 4

od powddki na rzecz pozwanego kosztow postepowania apelacyjnego, w tym
kosztoéw zastepstwa procesowego, wedtug norm przepisanych.

Powddka T. Spétka z ograniczong odpowiedzialnoscig z siedzibg w K. wniosta
0 oddalenie apelacji oraz o zasgdzenie kosztéw postepowania apelacyjnego, w tym
kosztow zastepstwa procesowego wedtug norm przepisanych.

Sad Apelacyjny w Warszawie VII Wydziat Gospodarczy i Wiasnosci
Intelektualnej wyrokiem z 4 Ilutego 2022 r.,, VII AGa 401/21, apelacje
pozwanego oddalit.

Od powyzszego wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie pozwany
Prezes URE wniost skarge kasacyjng zaskarzajgc w cato$ci przedmiotowy wyrok.

Wyrokowi Sadu Apelacyjnego w Warszawie pozwany zarzucit naruszenie
przepisow prawa materialnego:

1. art. 23 ust. 2 pkt 1 i art. 37 ust. 1 pkt 5 p.e. w zw. z art. 37 p.p.
poprzez dokonanie ich btednej wykfadni i przyjecie, ze w oparciu 0 wymienione
przepisy Prezes URE nie byt uprawniony do okreslenia przy zmianie koncesji
jej warunkéw szczegolnych, podczas gdy powyzsze przepisy stanowity
kompleksowg i komplementarng podstawe prawng okreslenia warunkow konces;ji
przy jej zmianie, nadto wymienione przepisy nalezy odczytywac i stosowac tgcznie
oraz z uwzglednieniem specyfiki regulacji w prawie energetycznym, bowiem
dopiero tgcznie dajg one norme, co tez niezbicie wynika z wykfadni jezykowej,
systemowej i funkcjonalnej,

2. art. 1 ust. 2, art. 3 pkt 15 i art. 50 p.e. w zw. z art. 37 p.p.,
poprzez niezastosowanie wskazanych przepisow o charakterze systemowym
oraz nieuwzglednienie specyfiki regulacji w prawie energetycznym i roli Prezesa
URE w strukturze organow panstwa, jak tez aksjologii prawa energetycznego
i istoty oddziatywania Prezesa URE na rynek regulowany, w konsekwencji btedng
wyktadnie przepisow prawa, na podstawie ktérych Prezes URE dokonat w realiach
tej sprawy okreslit aktualne warunki koncesyjne,

3. art. 23 ust. 2 pkt 1 i art. 37 ust. 1 pkt 5 p.e. poprzez ich niezastosowanie
wobec nieuwzglednienia, ze ksztattowanie szczegdlnych warunkéw wykonywania
dziatalnosci objetej koncesjg, majgcych na celu wiasciwg obstuge odbiorcow,

pozostaje w wytgcznej gestii Prezesa URE jako regulatora rynku energii,
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4. art. 41 ust. 2 pkt 3 p.e. poprzez jego niezastosowanie wobec
nieuwzglednienia, ze skoro przepis ten daje Prezesowi URE uprawnienie do cofania
koncesiji, to — przy wnioskowaniu a maiori ad minus — daje tez mozliwos¢ samej tylko
zmiany tej koncesji, szczegolnie przy mniej istotnych zmianach, w celu dostosowania
jej do aktualnych wymogow, jakie ustawodawca stawia koncesjonariuszowi,

5. art. 37 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 41 ust. 34 p.e. poprzez ich zastosowanie
wobec uwzglednienia, ze ksztattowanie szczegdlnych warunkéw wykonywania
dziatalnosci objetej koncesja, jest rownowazne ze zmiang zakresu koncesiji, 0 ktorej
mowa w tych przepisach, gdy tymczasem przedmiot i zakres koncesji oraz warunki
szczegolne koncesiji zostaty odrebnie uregulowane w postanowieniach art. 37 ust. 1
odpowiednio w pkt. 2 oraz pkt. 5 p.e., pozbawiajgc tym samym Prezesa URE prawa
do ksztattowania warunkow szczegolnych koncesji na etapie zmiany koncesji.

Zdaniem pozwanego, naruszenie przez Sad Apelacyjny w Warszawie prawa
materialnego, tj. art. 37 p.p. oraz art. 23 ust. 2 pkt 1, art. 37 ust. 1 pkt 21 5, art. 1
ust. 2, art. 3 pkt 15, art. 41 ust. 2 pkt 3, art. 41 ust. 3 i 4 i art. 50 p.e.
doprowadzito do oddalenia apelacji od wyroku Sgdu Okregowego w Warszawie —
Sgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia z dnia 8 marca 2021 r.,
XVII AmE 93/19.

Podnoszgc powyzsze zarzuty pozwany Prezes URE wniost o:

1. uchylenie w catosci zaskarzonego wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie
i orzeczenie co do istoty sprawy poprzez zmiane wyroku Sgdu Okregowego
w Warszawie — Sgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentow z dnia 8 marca 2021 r.,
XVII AmE 93/19:

- w pkt. pierwszym tego wyroku poprzez oddalenie odwotfania,

- w punkcie drugim tego wyroku poprzez zasgdzenie od powoda
na rzecz pozwanego kosztéw zastepstwa procesowego wedtug norm przepisanych,

2. ewentualnie o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy
Sadowi Apelacyjnemu w Warszawie do ponownego rozpoznania przy uwzglednieniu
kosztébw postepowania i ich zasgdzenia od powoda na rzecz pozwanego
wedtug norm przepisanych.

Pozwany Prezes URE wnidst o przyjecie skargi kasacyjnej do rozpoznania,

gdyz stosownie do art. 398° § 1 pkt 2 kp.c, w Swietle przytoczone;
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podstawy kasacyjnej, w sprawie istnieje potrzeba wyktadni przepisow prawnych
budzgcych powazne watpliwosci, a takze rozbieznosci w orzecznictwie sgdoéw,
a mianowicie wykfadni art. 37 p.p. oraz art. 23 ust. 2 pkt 1, art. 37 ust. 1 pkt 2i 5,
art. 1 ust. 2, art. 3 pkt 15, art. 41 ust. 2 pkt 3, art. 41 ust. 314 i art. 50 p.e.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng, powodka T. spotka z ograniczong
odpowiedzialnoscig z siedzibg w K. wniosta 0 odmowienie przyjecia skargi kasacyjnej
do rozpoznania, a w przypadku przyjecia jej do rozpoznania o oddalenie skargi
kasacyjnej w catosci, zasadzenie na rzecz powodki od pozwanego kosztow

postepowania, w tym kosztow zastepstwa procesowego wedtug norm przepisanych.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Rynek obrotu energig jest specyficznym dziatem gospodarki, na ktorym
obowigzujg szczegdlne zasady wykonywania tej dziatalno$ci. Przedsiebiorca,
ktéry podejmuje dziatalnoS¢ gospodarczg na rynku obrotu energig, musi
zaakceptowac fakt regulowania go przy uzyciu instrumentéw administracyjnych,
w postaci koncesiji, ktorej udziela Prezes URE. Szczegotowe zasady dotyczace
koncesjonowania reguluje wustawa Pe, ktora okresla w tym wzgledzie
takze kompetencje regulatora rynku, a tymi sg rowniez kompetencje do wladczego
okreslenia szczegdlnych warunkéw koncesyjnych.

W realiach niniejszej sprawy Prezes URE zmienit koncesje powoda — T. sp. z
0.0. dodajgc nowe obowigzki ujete m.in. w pkt. 2.2.1, 2.2.3, 2.3.6. decyzjg z 23
listopada 2018 r. nr [...]. Pierwotna koncesja wydana byta decyzjg z 28 czerwca 2007
r. i obowigzywa¢ miata na okres od 1 lipca 2007 r. do 31 grudnia 2025 r. Na tle
zastosowanych przepiséw prawa podstawowy problem sprowadzat sie do ustalenia
czy Prezes URE jest uprawniony do zmiany tresci koncesji, spowodowanej zmiang
powszechnie obowigzujgcych przepisow oraz, jak ocenit to organ koncesyjny,
pojawienia sie zjawisk deformujgcych rynek poddany koncesjonowaniu w sytuaciji,
gdy przedsiebiorca nie wnioskuje o zmiane koncesji.

Sad Najwyzszy uznat, ze odpowiedz na to pytanie jest twierdzgca.
Prezes URE, ktory w okre$lonych warunkach koncesje przyznaje i/lub cofa, moze jg

takze zmieni¢ bez wniosku przedsiebiorcy. Jednoczesnie Sad Najwyzszy zgadza sie
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z twierdzeniem, Zze inny poglad nie moze sie osta¢c w Swietle argumentow
natury praktycznej. Trudno bowiem zaakceptowac fakt, Ze koncesja moggca
obowigzywac kilkadziesiat lat i moggca by¢ przedtuzang, rownoczesnie nie mogtaby
podlega¢ zmianom bez wniosku przedsiebiorcy, a Prezes URE nie byitby wtadny
takich zmian dokona¢ nawet w sytuacji zmieniajgcych sie szczegolnych warunkdéw
dziatalnosci objetych koncesja.

W sferze rynku obrotu energig, przedsiebiorca musi zaakceptowac
regulacyjne dziatanie panstwa, ktére sprowadza sie do bezposredniej ingerencji
W jego prawa i obowigzki. Wskazywana funkcja regulacyjna, reglamentacyjna
i nadzorcza, wynikajg ze specyfiki sektora i zwigzane sg z bezwzgledng potrzebg
zapewnienia bezpieczenstwa energetycznego panstwa oraz réwnymi warunkami
dziatalnosci przedsiebiorcow.

Zdaniem Sgdu Najwyzszego art. 23 ust. 2 pkt 1 i art. 37 ust. 1 pkt 5 ustawy Pe
w zwigzku z art. 37 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcéw,
dajg Prezesowi URE prawo do okreslenia przy zmianie koncesji jej warunkow
szczegolnych. Sgd Najwyzszy przychyla sie tez do wniosku, ze przepisy te
odczytywane tgcznie, stanowig kompleksowg i komplementarng podstawe prawng
okreslenia warunkéw koncesji przy jej zmianie. Sad Najwyzszy w tym sktadzie,
nie zgadza sie z wnioskiem Sadu Apelacyjnego, iz Prezes URE nie posiada
generalnej kompetencji do dokonywania zmian koncesji, bowiem moze jej udzieli¢
oraz moze jg cofngé. W przekonaniu Sgdu Najwyzszego, odkodowana
i zastosowana przez Prezesa URE podstawa prawna zmiany koncesji
jest prawidtowa, a co najmniej dopuszczalna w swietle braku innej podstawy prawne;j
oraz systemowej regulacji kompetencji Prezesa URE w kontekscie nadzoru
nad réwnoprawnoscig funkcjonowania przedsiebiorcéw na rynkach paliw i energii.

Zatem Sad Najwyzszy przychyla sie do wniosku, ze Sad Apelacyjny
btednie zawezit mozliwos¢ zmiany koncesji w obszarze szczegolnych
warunkéw koncesyjnych, w trakcie jej obowigzywania jedynie do sytuacji
okreSlonych w art. 41 uPe, przy czym Zzadna z nich nie miata miejsca
w niniejszej sprawie. Btedna jest jednoczesnie kwalifikacja tego katalogu jako
katalogu zamknietego zmian warunkdéw koncesji, podobnie jak interpretacja

wskazanych regulacji prawnych, ktéra pomija kluczowe przepisy o charakterze
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systemowym, w tym te dotyczgce specyfiki regulacji Pe oraz roli Prezesa URE
w strukturze organéw panstwa oraz jego kompetencji w regulowaniu rynku energig.

W literaturze zwraca sie szczegb6lng uwage na okreslenie kompetencji
Prezesa URE poprzez uzycie pojecia ,regulacji’, co w stowniczku ustawowym
zostato zdefiniowane jako ,stosowanie okreslonych ustawg srodkow prawnych,
wigcznie z koncesjonowaniem, stuzgcych do zapewnienia bezpieczenstwa
energetycznego, prawidtowej gospodarki paliwami i energig oraz ochrony
interesdw odbiorcow”. Spojrzenie na zakres zadan Prezesa URE przez pryzmat
pojecia regulacji, niewiele zbliza do tego, co nalezy do ich istoty. Przede wszystkim
bowiem nalezy zwrdci¢ uwage, ze Prezes URE ze wzgledu na pozycje ustrojowa,
sposdb powotywania, kompetencje ma stanowiC¢ organ nie tyle kreujgcy polityke,
co mie¢ w stosunku do niej charakter wykonawczy, urzedniczy i profesjonalny.
Jest wiec organem, ktorego kompetencje ustawodawca w zamierzony sposéb
oddzielit od kompetencji zwigzanych z politykg energetyczna.
Niezaleznos¢ ma dawaC mu gwarancje wykonywania zadan samodzielnie,
ale zawsze w granicach prawa, takze stanowionego szczegdtowo (A. Szafranski,
Organ do spraw regulacji gospodarki paliwami i energig, w: Prawo energetyczne.
EfektywnoSc energetyczna, Tom |, Komentarz, 2. wydanie, Warszawa 2023, s. 580).

Sad Najwyzszy podkresla, ze wobec braku innych podstaw prawnych
regulatora rynku energii, nie mozna kwestionowac art. 23 ust. 2 pkt 1 i art. 37 ust. 1
pkt 5 uPe w zwigzku z art. 37 uPp, jako podstawy prawnej dziatah Prezesa URE
w zakresie dokonywania zmian tresci wcze$niej przyznanych Kkoncesii,
gdyz w przeciwnym razie dosztoby do powaznej luki w catym systemie prawnym,
skutkiem czego w/w rynek pozostatby bez przepiséw dajgcych podstawe
do okreslenia jednostronnie i wiadczo szczegdlnych warunkow wykonywania
dziatalnosci, ktéra nadzorowi administracyjnemu podlega¢ musi, ze wzgledu
na jego specyfike, bezpieczehstwo energetyczne panstwa, wiasciwg obstuge
odbiorcow i zasade réwnosci warunkéw dziatalnosci przedsiebiorcow.
Nalezy zgodzi¢ sie ze skarzgcym, ktéry twierdzi, Zze Sad Apelacyjny
poza stwierdzeniem braku kompetencji Prezesa URE do zmiany tresci
wczesniej przyznanych koncesji, nie podjat proby rekonstrukcji innej normy

kompetencyjnej w tym zakresie. To powazne uchybienie, kitérego nie mozna
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usprawiedliwi¢ stwierdzeniem, ze ustawa czegos nie przewiduje lub, ze mamy
do czynienia z lukg prawng. Rolg sadu jest bowiem poszukiwac przepisow,
ktére luki prawne zapehia.

Negatywnie w tym wzgledzie nalezy tez oceni¢ ustalenia Sgdu Okregowego —
Sgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, przyjete za wtasne i powtorzone
przez Sad Apelacyjny, ze zmiany uPe dokonane ustawg z dnia 7 lipca 2016 r.
0 zmianie ustawy o podatku od towardéw i ustug oraz niektérych innych ustaw,
a takze ustawg z dnia 22 lipca 2016 r. o zmianie ustawy Prawo energetyczne
oraz niektorych innych ustaw, jak rowniez ustawg z dnia 30 listopada 2016 r.
0 zmianie ustawy Prawo energetyczne oraz niektorych innych ustaw,
nie zostaty wymienione w katalogu sytuacji umozliwiajgcych zmiane koncesiji, ani tez
nie zawierajg kompetencji dla Prezesa URE do zmiany z urzedu tresci koncesji.
Zdaniem Sadu Najwyzszego tego typu zawezajgca wyktadnia prowadzi
do pogtebienia luki w systemie prawa jako catosci, co skutkuje niebezpiecznym
ograniczeniem  mozliwosci  kontrolowania rynku przez Prezesa URE,
gdyz nalezatoby przyja¢, ze ten dziatat bez podstawy prawnej. Sgd Najwyzszy
uznaje takg wyktadnie kompetencji Prezesa URE za btedna.

Jednocze$nie Sgd Najwyzszy zwraca uwage na fakt, Zze rolg Prezesa URE
jako regulatora rynku paliw i energii jest m.in. zapewnienie systemowej jego ochrony.
Aktualizacje warunkéw koncesyjnych nalezy zatem postrzega¢ jako instrument
regulacji rynku, podobnie jak udzielenie koncesiji lub jej cofniecie, ktérych celem jest
zapewnienie koncesjonariuszom jednakowych warunkow wykonywania dziatalnosSci
gospodarczej, niezaleznie od tego czy sg nowymi podmiotami czy kontynuujg
dotychczasowg dziatalno$¢ podlegajgca koncesjonowaniu.

W przedmiotowej sprawie Prezes URE w drodze zmiany natozyt na T. sp. z
0.0. obowigzki majgce na celu zabezpieczenie praw odbiorcow energii. Tak bowiem
nalezy oceni¢ obowigzek udzielenia odbiorcom kohcowym petnych, rzetelnych i
wyczerpujgcych informacji dotyczgcych ich uprawnien i obowigzkéw. Ponadto w
uzupetnieniu decyzji stwierdza sie, ze ,Koncesjonariusz nie moze stosowac praktyk
powodujgcych wprowadzanie odbiorcéw w btgd co do ich uprawnienh i obowigzkow”,
zas ,postanowienia umow zawieranych z odbiorcami powinny by¢ czytelne i

zrozumiate, a postanowienia inne niz zwigzane z dostarczaniem energii elektrycznej
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powinny byC¢ odrebnie i wyraznie oznaczone”. Wymienione postanowienia to
szczegolnie wazne wzgledy spoteczne takze ze wzgledu na ochrone praw
konsumentow i z punktu widzenia zasad uczciwej konkurencji. Trudno w tym
wypadku nie przyzna¢ racji Prezesowi URE, ktéry jako regulator rynku, takie
postanowienie do decyzji z 23 listopada 2018 r. wprowadzit.

Podobnie zatem Sad Najwyzszy ocenia wskazang w tresci skargi kasacyjnej
podstawe prawng kompetencji Prezesa URE w zakresie wtasciwej obstugi odbiorcow
na rynku energii, jego role w strukturze organdéw panstwa, istote oddziatywania
na rynek regulowany obrotu energig, kompetencje do okreslania — aktualizacji
warunkow koncesyjnych. Tym samym Sad Najwyzszy przychyla sie do uznania,
ze skoro art. 41 ust. 2 pkt 3 uPe daje Prezesowi URE uprawnienia do cofania koncesiji,
to — przy wnioskowaniu a maiori ad minus — daje tez mozliwos¢ samej tylko
zmiany tej koncesji, szczegdlnie wtedy, gdy celem jest dostosowanie jej
do aktualnych wymogow, jakie ustawodawca stawia koncesjonariuszowi.

Sad Najwyzszy w tym skiadzie podtrzymuje stanowisko wrazone w wyroku
Sadu Najwyzszego z 27 listopada 2019 r., sygn. akt | NSK 95/18 dotyczgcym pozycji
ustrojowej organu regulacyjnego, podobnie jak w uchwale Sgdu Najwyzszego
z 9 lipca 2019 r., I NSZP 1/19, dotyczacej podstaw prawnych natozenia kary
pienieznej za nieprzestrzeganie obowigzku wynikajgcego z  koncesii.
Na tle tych orzeczen, a szczegdlnie uchwaty, Sad Najwyzszy w tym skfadzie
sktania sie do nastepujgcego wniosku: jezeli ,natozenie na koncesjonariusza
kary pienieznej za nieprzestrzeganie obowigzku wynikajgcego z konces;ji
jest dopuszczalne takze wtedy, gdy obowigzek ten mozna zrekonstruowac
Z przepisbw powszechnie obowigzujgcego prawa dotyczgcych dziatalnosci
koncesjonowanej’, to tym bardziej kompetencje Prezesa URE w zakresie zmiany
warunkéw koncesji, bedgcej konsekwencjg zmiany sytuacji ekonomicznej
lub stanu prawnego, tez mogg by¢ zrekonstruowane z przepisow powszechnie
obowigzujgcego prawa regulujgcych dziatalnos¢ koncesjonowang.

Jak juz wspomniano przedsigbiorca dziatajgcy na rynku specyficznym,
jakim jest obr6t energig, musi zaakceptowal regulacyjna role Prezesa URE.
Istotg koncesji jako instrumentu regulacji tego rynku jest jednostronny charakter,

polegajgcy na tym, ze Prezes URE wiladczo rozstrzyga, cho¢ nie jest to
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rozstrzygniecie dowolne, o warunkach wykonywania dziatalnosci objetej koncesja.
Trzeba mie¢ na wzgledzie te ceche koncesji, analizujgc postawe przedsiebiorcy,
ktéry prawdopodobnie z wtasnej woli nigdy nie poddatby sie dodatkowym
obowigzkom zwigzanym ze zmienionymi warunkami wykonywania dziatalnosci,
lecz w tym wypadku zmuszony jest je przyja¢ i wykona¢. Zatem zmiana stanu
prawnego lub zmiany zachodzgce na rynku obrotu energig, nie tylko usprawiedliwiajg
dostosowanie dziatalnosci koncesjonowanej w drodze zmiany tresci koncesji,
ale nawet zobowigzujg Prezesa URE do dokonania takich zmian. Ponadto,
podstawowym zatozeniem dziatalnosci na rynku obrotu energig jest stworzenie
rbwnych szans/warunkéw dla wszystkich przedsiebiorcow, co wytgcza zasade
swobody dziatalnosci gospodarczej. Stad rola regulacyjna Prezesa URE,
ktéry musi uwzgledni¢ fakt, Zze niektérzy przedsiebiorcy, mimo ze uzyskali
koncesje na te dziatalno$¢ wczesniej, to bedg musieli dostosowac sie do zasad,
jakie na przestrzeni czasu ulegng zmianie. Koncesji nie mozna zatem utozsamiac
z umowg pomiedzy Prezesem URE a przedsigbiorcg, dziatajgcym na rynku obrotu
energig. Stad tez warunki dziatalnosci objetej koncesja mogg ulega¢ zmianie
W przestrzeni czasowej, w ktorej obowigzuje, a nie jak chcieliby przedsiebiorcy
pozostaC state od momentu udzielenie takiej koncesji do konca okresu
jej obowigzywania.

Badajgc aspekt materialny niniejszej sprawy, czyli tres¢ zmian,
ktérych dokonat Prezes URE decyzjg z 23 listopada 2018 r. nalezy podkreslic,
ze dotyczg one przestrzegania chronionych prawem interesow odbiorcow.
Sad Najwyzszy stwierdza, ze znajdujg one takze uzasadnienie w tresci ustawy Pe,
a szczegolnie jej art. 5 i 33. Zmiany zatem dokonane przez Prezesa URE
w tresci koncesiji, nie sg zmianami dowolnymi. Zdaniem Sgdu Najwyzszego znajdujg
nie tylko podstawe w uPe, ale tez ich wigczenie do tresci koncesji wydanej w 2007 r.
byto niezbedne z punktu widzenia stanu prawnego obowigzujgcego w 2018 r.
oraz rownych warunkow szczegolnych prowadzenia dziatalnosci, a takze
obowigzkdéw dotyczgcych sprawozdawczosci oraz udzielania informaciji.

W ocenie Sadu Najwyzszego mialy miejsce obiektywne przestanki,
ktére przemawiajg za trafnoscig decyzji Prezesa URE. Jednoczesnie w ocenie

Sadu Najwyzszego Prezes URE nie przekroczyt granic swych kompetencii,
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co czyni chybionym zarzut naruszenia art. 7 Konstytucji, podniesiony przez powoda
w tresci odpowiedzi na skarge kasacyjng.

Jednocze$nie w swoich rozwazaniach Sad Apelacyjny pomingt ocene
konsekwencji zaskarzonej decyzji o zmianie koncesji. Dajgc bowiem negatywng
wyktadnie kompetencji Prezesa URE w zakresie zmiany wczes$niej udzielonej
koncesji, nie wskazat kto powinien dostosowania w zakresie szczegélnych warunkéw
wykonywania dziatalnosci do nowego stanu prawnego dokonac¢. Czy zdaniem
Sadu Apelacyjnego Prezes URE powinien cofngé koncesje i wyda¢ nowg?
To z pewnoscig przeczy ekonomice procesowej i stwarza wieksze zagrozenie
dla ciggtosci dziatalno$ci gospodarczej na wrazliwym rynku. JeSli zas przyjac,
ze nowe obowigzki ma uwzgledni¢ przedsiebiorca z mocy prawa, to co w sytuacji,
gdy ten przedsiebiorca/koncesjonariusz do nowych regulacji sie nie dostosuje.
Jak wreszcie fakt takiego zaniechania po stronie przedsiebiorcy zostanie oceniony
z punktu widzenia obowigzku sprawowania nadzoru nad rynkiem obrotu energig
przez Prezesa URE? Konsekwencje wyroku Sadu Apelacyjnego w tym zakresie
pogtebiajg luke, ktéra musi byC logicznie wypetniona, choéby ze wzgledu
na wrazliwo$c¢ rynku, bezpieczehstwo energetyczne panstwa i prawa konsumentéw.

W tredci skargi kasacyjnej zawarte zostato tez pytanie prawne dotyczace
wyktadni art. 23, 37 i 41 uPe w zwigzku z art. 37 uPp oraz wskazano
rozbieznosci w orzecznictwie SO-SOKIiK, a takze Sadu Apelacyjnego
w tozsamych stanach faktycznych. Jak wskazat skarzacy, istota sprawy
sprowadza sie do kwestii, czy Prezes URE jest uprawniony do dostosowania tresci
koncesji do zmienionych — wskutek zmiany powszechnie obowigzujgcych przepiséw
oraz pojawienia sie zjawisk deformujgcych rynek poddany koncesjonowaniu —
szczegoblnych warunkow wykonywania dziatalnosci koncesjonowanej w sytuacji,
gdy przedsigbiorca nie wnioskuje o zmiane koncesji, a nawet bez zgody
koncesjonariusza.

Sad Najwyzszy w tym sktadzie, przychyla sie do interpretacji, na podstawie
ktérej Prezes URE moze w oparciu o w/w przepisy dokona¢ zmian we wczes$niej
przyznanej koncesji, zarobwno gdy koncesjonariusz nie wnioskuje o takie zmiany,
a nawet gdy nie wyraza na nie zgody. Jednak zmiany we wczesniej

przyznanej koncesji, muszg by¢ uzasadnione dostosowaniem do zmienionego
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stanu prawnego lub sytuacji rynkowej tak, aby wszyscy przedsiebiorcy miel
rowne warunki prowadzenia dziatalnosci na rynku obrotu energig, a prawa
konsumentow byty zagwarantowane. Zmiana koncesji w zakresie szczegolnych
warunkéw wykonywania dziatalnosci objetej koncesjg, nie moze zatem byc¢ dowolna,
musi mie¢ uzasadnienie w zmieniajgcej sie sytuacji rynkowe;j i stanie prawnym.

W odniesieniu do powotanego stanu prawnego to Sad Najwyzszy
chce podkreslic, ze dopuszczalna jest interpretacja, na podstawie ktoérej,
zmiana koncesji miesci sie w zakresie dyspozyciji art. 23 ust. 1 uPe, tj. kompetencji
Prezesa URE, jakg jest regulowanie dziatalnosci przedsiebiorstw energetycznych
zgodnie z ustawg i politykg energetyczng panstwa, zmierzajgce do rbwnowazenia
interesdw przedsiebiorstw energetycznych oraz odbiorcéw paliw i energii.
Ponadto art. 23 ust. 2 uPe do zakresu dziatania Prezesa URE zalicza takze (...)
ustalanie (...), zmiane warunkéw wykonywania przez to przedsiebiorstwo danego
rodzaju dziatalnosci gospodarczej. Warto tez nadmieni¢, ze co prawda zgodnie
z art. 41 ust. 1 uPe Prezes URE moze zmieni¢ warunki wydanej koncesiji
na wniosek przedsiebiorstwa energetycznego, ale przepis ten wcale nie stanowi,
ze ,wytgcznie na taki wniosek”. Zas zgodnie z nastepujacym po nim ust. 2 tegoz
art. 41 Prezes URE cofa koncesje m.in. w przypadku zmiany w zakresie okreslonym
w ustawie, warunkéw wykonywanej dziatalnosci gospodarczej objetej koncesjg (p. 3).

Sad Najwyzszy dokonujgc tej oceny stanu prawnego wzigt pod uwage
catoksztatt systemowych regulacji na gruncie prawa administracyjnego,
energetycznego oraz prawa przedsiebiorcow w zakresie koncesjonowania
dziatalnosci obrotu energig. Zmieniajgca sie rzeczywistos¢ ekonomiczna,
dynamika zmian stanu prawnego i rynku obrotu energig sprawia, ze koncesje,
pierwotnie przyznane nawet na 50 lat, mogg wymaga¢ zmiany. Ustawodawca
niekiedy nie jest w stanie przewidzie¢ w/w zmian. Powstaje woéwczas luka,
z ktorg prawo musi sobie poradzi¢c. Zbyt formalistyczna i zawezajgca
interpretacja kompetencji Prezesa URE, ograniczajgca jego prawo do zmiany
koncesiji, na tle obowigzujgcego stanu prawnego, z pewnos$cig nie poradzi sobie
z potrzebg wypetnienia luki prawne;j.

Jak juz wspomniano, w przypadku dziatalnosci koncesjonowanej,

przedsigbiorca musi  zaakceptowa¢ nadzér organu  administracyjnego,
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sprawowanego nad takg dziatalnoscig gospodarcza. W tym wypadku warunki
koncesji nie mogg byc¢ traktowane jak warunki umowy cywilnej, ktéra podlega
negocjacjom. W odniesieniu do koncesji prawo takich negocjacji nie przewiduje,
zas$ sad w trybie odwotania kontroluje decyzje Prezesa URE, lecz nie kwestionuje
jego kompetencji. Sgd moze badac¢ czy Prezes URE nie przekroczyt kompetencji,
tj. czy zmiana warunkow koncesji byta zasadna, lecz nie powinien kwestionowac
kompetencji Prezesa URE do wydawania decyzji, ktére przewidujg zmiane
warunkéw prowadzenia dziatalnosci koncesjonowanej w zakresie obrotu energig,
ktére wczesniej zostaty przedsiebiorstwom wydane.

Odnosnie do tresci zmiany warunkdéw prowadzenia dziatalnosci,
to zmiana/aktualizacja koncesiji musi by¢  obiektywnie zasadna.
Potrzeba zmiany koncesji, wynikajagca z obowigzku dostosowania warunkéw
wykonywania dziatalnosci koncesjonowanej do nowego stanu prawnego,
jest niewatpliwie obiektywnym wzgledem, w petni uzasadniajgcym dokonanie
takiej zmiany przez Prezesa URE.

Majac na uwadze  wskazane  okolicznosci Sad Najwyzszy
orzekt jak w sentencji na podstawie art. 398 § 1 k.p.c. O kosztach postepowania

kasacyjnego orzeczono na podstawie art. 108 § 2 w zw. z art. 3982 k.p.c.
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