I NSKP 37/23

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 19 wrzesnia 2023 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Oktawian Nawrot (przewodniczacy, sprawozdawca)
SSN Marek Dobrowolski
SSN Mirostaw SadowskKi

w sprawie z powodztwa W. L.

przeciwko Prezesowi Urzedu Regulacji Energetyki

0 zmiane decyzji koncesji,

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

skargi kasacyjnej powoda od wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie
z dnia 29 kwietnia 2021 r., sygn. akt VIl AGa 1049/20,

uchyla zaskarzony wyrok w catosci i przekazuje sprawe do
ponownego rozpoznania Sadowi Apelacyjnemu w Warszawie z
pozostawieniem temu sadowi rozstrzygniecia o kosztach

postepowania kasacyjnego.

UZASADNIENIE

Decyzjg z 24 kwietnia 2018 r., Nr [...] Prezes Urzedu Regulacji Energetyki
(dalej: ,Prezes URE”, ,pozwany”) na podstawie art. 155 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2017, poz. 1257, dalej:
,K.p.a.”) w zwigzku z art. 16 ust. 1i2 ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. 0 zmianie ustawy
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— Prawo energetyczne oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2016, poz. 1165 ze zm.)
oraz art. 30 ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (Dz.U.
2017, poz. 220 z pdézn. zm., dalej: ,p.e.”), po rozpatrzeniu wniosku ztozonego 4
stycznia 2017 r. przez W. L. prowadzgcego dziatalno$¢ gospodarczg pod nazwg W.
L. A. (dalej: ,powod”, ,koncesjonariusz”), zmienit decyzje z 12 czerwca 2015 r.
Nr [...] w sprawie udzielenia koncesjonariuszowi koncesji na obrot paliwami ciektymi,
na okres od 1 pazdziernika 2015 r. do 31 grudnia 2030 r., w nastepujgcy sposob:

1. uwzglednit wniosek koncesjonariusza w zakresie dostosowania tresci
koncesiji do definicji paliw ciektych zawartej w art. 3 pkt 3b p.e.;

2. ustalit nowg tres¢ powotanej wyzej decyzji o udzielenie koncesiji,
w szczegolnosci w czesci ,Warunki wykonywania dziatalnosci” poprzez nadanie jej
nowego brzmienia.

Odwotanie od powyzszej decyzji wnidst powdd, zaskarzajgc jg w czesci,
w ktorej organ wyszedt poza zakres wniosku powoda o zmiane koncesiji.

Wyrokiem z 14 pazdziernika 2020 r. Sad Okregowy w Warszawie —
Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw uchylit zaskarzong decyzje z 24 kwietnia
2018 r., Nr [...] w punktach 2.2.1., 2.1.4., 2.2.9., 2.4.1., 24.2., 24.3. i 2.4.4. oraz
zasadzit od pozwanego na jego rzecz kwote 100 zt tytutem zwrotu kosztow procesu.

Apelacje od powyzszego wyroku wniost pozwany, zaskarzajgc go w catosci
oraz zarzucit jemu naruszenie:

1. art. 47 i art. 48 ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej (tj. ustawy obowigzujgcej w czasie wydania zaskarzonej decyzji
Prezesa URE; dalej: ,u.s.d.g.”) w zw. z art. 23 ust. 2 pkt 1 i art. 37 ust. 1 pkt 5 p.e.
poprzez dokonanie ich btednej wyktadni i przyjecie, ze w oparciu 0 wymienione
przepisy Prezes URE nie byt uprawniony do okreslenia z urzedu warunkéw koncesji,
podczas gdy powyzsze przepisy stanowity komplementarng podstawe prawng
okreslenia warunkéw koncesji takze przy jej zmianie, nadto wymienione przepisy
nalezy odczytywac i stosowaé tgcznie oraz z uwzglednieniem specyfiki regulacji
w prawie energetycznym, bowiem dopiero fgcznie 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. 63 u.s.d.g.,

ktére obowigzywaty w czasie wydania zaskarzonej decyzji Prezesa URE,
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poprzez nieuwzglednienie wskazanych przepisow o charakterze systemowym,
nieuwzglednienie specyfiki regulacji w prawie energetycznym i roli Prezesa URE
w strukturze organdw Panstwa, jak tez aksjologii prawa energetycznego i istoty
oddziatywania Prezesa URE na rynek regulowany, w konsekwenciji btedng wyktadnie
przepisow prawa na podstawie ktoérych Prezes URE dokonat w realiach tej sprawy
zmiany koncesiji poprzez okreslenie warunkow koncesyjnych z urzedu;

3. art. 479> § 2 k.p.c. poprzez uchylenie pkt. || zaskarzonej decyzji Prezesa
URE w wyniku dojscia do btednej konkluzji, ze w tym zakresie zaskarzona decyzja
Prezesa URE zostata wydana bez podstawy prawnej, podczas gdy brak byto
podstaw do takiego rozstrzygniecia i odwotanie powoda winno zosta¢ oddalone.

W oparciu o powyzsze zarzuty pozwany wnidést o zmiane zaskarzonego
wyroku w catosci poprzez oddalenie odwotania powoda oraz zmiane rozstrzygniecia
o kosztach procesu poprzez zasgdzenie od powoda na rzecz pozwanego kosztéw
postepowania oraz o zasgdzenie od powoda na rzecz pozwanego kosztéw
postepowania apelacyjnego;

W odpowiedzi na apelacje powdd wnidst o jej oddalenie w catosci, a ponadto
0 zasgdzenie od pozwanego na swojg rzecz kosztow postepowania.
Powdd w szczegdlnosci nie zgodzit sie ze stanowiskiem Prezesa URE i mozliwoSci
zmiany koncesji w czesci wykraczajgcej poza zakres wniosku o0 zmiane koncesji.

Wyrokiem z 29 kwietnia 2021 r., VII AGa 1049/20 Sad Apelacyjny
w Warszawie w pkt. I. zmienit zaskarzony wyrok w ten sposob, Ze:

a) w punkcie pierwszym oddalit odwotanie;

b) w punkcie drugim zasgdzit od powoda W. L. na rzecz pozwanego Prezesa
Urzedu Regulacji Energetyki kwote 720 zt tytutem zwrotu kosztéw procesu;

Il. zasadzit od powoda W. L. na rzecz pozwanego Prezesa Urzedu Regulaciji
Energetyki kwote 720 zt tytutem zwrotu kosztéw postepowania apelacyjnego;

[ll. nakazat pobra¢ od powoda W. L. na rzecz Skarbu Panstwa (Sadu
Apelacyjnego w Warszawie) kwote 1000 zt tytutem optaty od apelacji, od uiszczenia
ktorej pozwany byt zwolniony.

Od ww. wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie skarge kasacyjng wywiodt
powdd zaskarzajgc go w catosci. Orzeczeniu zarzucit naruszenie przepiséw prawa

materialnego tj.:
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1. art. 163 k.p.a. w zw. z art. 41 ust.1, 2 p.e. (w brzmieniu obowigzujgcym
w dacie wydania zaskarzonej przez powoda decyzji Prezesa Urzedu Regulacji
Energetyki) poprzez jego btedng wyktadnie, polegajgca na bezpodstawnym przyjeciu
w ramach niniejszej sprawy, ze przepis ten moze by¢ podstawg do zmiany
ostatecznej decyzji administracyjnej (koncesyjnej) bez zgody strony z uwagi
na przestanke w postaci przepiséw szczegdlnych, podczas gdy przepis ten wytgcznie
odsyta w sposob ogdiny do ewentualnych unormowan szczegoétowych, nie kreujgc
w tym zakresie odrebnych uprawnien organu wtadzy publicznej, zas zadne regulacje
witadciwego w sprawie prawa energetycznego nie uprawniaty Prezesa Urzedu
Regulacji Energetyki do zmiany warunkéw koncesji w zakresie szerszym niz wnosit
o to powdd — w przypadku, w ktérym to sam powdd ztozyt wniosek o zmiane koncesji
w scisle oznaczonym przez niego zakresie, tj. w trybie art. 41 ust. 1 ww. ustawy;

2. odrebnie obraze samego art. 41 ust. 1 p.e., takze w zw. z art. 6, 7, 8,
16 § 1i 2 k.p.a., z uwzglednieniem § 5, § 6, § 21 rozporzadzenia Rady Ministréw
z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej
(tekst jedn. Dz.U. 2016, nr 282) poprzez niewtasciwg wykladnie, polegajgca
na pominieciu okolicznosci, ze w postepowaniu wszczetym pod rzgdami tego
przepisu decyzja o zmianie warunkow wydanej koncesji na wniosek przedsiebiorstwa
energetycznego mogta dotyczyC¢ jedynie warunkdéw zmiany koncesji wskazanych
we wniosku przedsiebiorcy (ewentualnie, co w sprawie niniejszej nie miato miejsca
i nie jest przedmiotem sporu sprawa mogtaby sie zakonczy¢ decyzjg odmowng);

3. art. 41 ust. 2 pkt 3 w zw. z art. 41 ust. 1 p.e. przez btedng wyktadnie
polegajgca na przyjeciu, ze za pomocg wnioskowania na zasadzie a fortiori mozna
byto w owczesnie obowigzujgcym stanie prawnym dojs¢ do wniosku, iz obydwa
przepisy odczytywane tgcznie umozliwiajg Prezesowi URE zmiane warunkéw
koncesji z urzedu, takze w sytuacji, w ktorej postepowanie wszczete zostato
na wniosek koncesjonariusza, podczas gdy art. 41 ust. 2 pkt 3 moéwit jedynie
o cofnieciu koncesiji, nie zas o jej zmianie, z kolei art. 41 ust. 1 p.e. stanowi wylgcznie
0 zmianie koncesji na wniosek koncesjonariusza.

4. art. 41 ust. 2 pkt 3, w zw. z art. 41 ust. 1 p.e., takze odczytywanych
z uwzglednieniem art. 2, 7, 22 Konstytucji RP poprzez dokonanie nieuprawnione;j

wyktadni celowosciowej opartej na zasadzie argumentacji a maiori ad minus, w mysl
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ktorej skoro w przypadkach zmiany ustawowych warunkow wykonywania
dziatalnosci gospodarczej objetej koncesjg, Prezes Urzedu Regulacji Energetyki
moze jg cofngé, to tym bardziej moze jg w ,mniej istotnych” (cyt.) przypadkach
zmieni¢ z urzedu, nawet jesli postepowanie toczy sie w trybie z wniosku
koncesjonariusza i w zakresie zupetnie innego rodzaju zmian przez niego
zgtoszonych, ktora to wyktadnia Sgdu Apelacyjnego doprowadzita do faktycznego
wykreowania przez Sad Il instancji na uzytek rozstrzygniecia sporu niewystepujgcych
w przepisach prawa energetycznego ani w przepisach kodeksu postepowania
administracyjnego odrebnych instytucji ,aktualizacji” bgdz ,,doprecyzowania” koncesji
przez Prezesa Urzedu;

5. w nawigzaniu do zarzutu powyzszego — naruszenie art. 41 ust. 2 pkt 3,
w zw. z art. 41 ust. 1 p.e., z uwzglednieniem art. 2 i art. 7 Konstytucji RP, w zwigzku
Z réwnoczesnym naruszeniem przepisOw prawa procesowego, moggcym miec
wplyw na rozstrzygniecie sporu: art. 386 § 4 k.p.c. poprzez niedopuszczalne
stwierdzenie, ze Prezes A. miat kompetencje do wykraczajgcej bezspornie
poza zakres wniosku zmiany koncesji z urzedu w postepowaniu wszczetym
na wniosek powoda, oparte na przyjeciu wyktadni celowosciowej zwigzanej
z powotang ogolnie ,specyfikg sektora energetycznego”, mimo braku ustalenia
i wyjasnienia przez Sad Il Instanciji jakie konkretnie wzgledy aksjologiczne zwigzane
ze szczegolnym charakterem branzy energetycznej, czynity w stanie faktycznym
i prawnym sprawy — niezbedng dokonang w sprawie ingerencje Prezesa URE w tre$¢
koncesiji, w trybie, ktéry nie wynika jednoznacznie z przepiséw ustawy;

6. art. 58 ust. 1, 2, 3 obowigzujgcej w okresie postepowania administracyjnego
bedgcego podstawg niniejszego sporu cywilnego ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. —
prawo O swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, w zw. z art. 41 ust. 1 p.e.
przez nieuwzglednienie przy wyktadni celowosciowej i systemowej, ktérg Sad
Il Instancji sam zainicjowat, Ze juz ogdlne przepisy o prowadzeniu dziatalnosSci
gospodarczej i jej reglamentowaniu przewidywaty juz — w szczegodlnosci w art. 58
ust. 3, mozliwos¢ cofnigcia a takze zmiany zakresu koncesji w przypadkach
motywowanych interesem publicznym, réwniez z odwotaniem sie¢ w ust. 3
do konkretnych sytuacji wynikajacych 2z niektorych ustaw szczegdétowych

bez wskazania ustawy — prawo energetyczne, co przemawia przeciwko odrebnemu
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poszukiwaniu nie wynikajgcego w tym przypadku z zadnego konkretnego przepisu
ustawy — prawo energetyczne, ,elastycznego” uprawnienia Prezesa URE
do wykraczajgcego poza wniosek strony zmieniania z urzedu warunkéw koncesji
z uwagi na domniemang specyfike i szczegdlng ,wrazliwo$¢” sektora
energetycznego w tym paliwowego.

Skarzgcy wskazat dodatkowo naruszenie przepisOw prawa procesowego,
moggcych miec istotny wptyw na wynik postepowania (bezpodstawne uwzglednienie
apelacji pozwanego) — art. 3983 § 1 pkt 2 k.p.c. — i w jej ramach zarzucit
zaskarzonemu wyrokowi obraze przepisu art. 382 k.p.c., ewentualnie takze art. 386
§ 4 k.p.c. w zwigzku z art. 386 § 1 i art. 479% § 1i 2 k.p.c. oraz w zwigzku z obrazg
przepisdw prawa materialnego, wskazanych w odwotaniu powoda z 15 maja 2018 r.:
art. 6,7,8,art. 61§ 1i2k.p.a., atakze art. 77 § 1 k.p.a., poprzez nierozstrzygniecie
zarzutow obrazy ww. przepisow przytoczonych w odwotaniu powoda,
a co za tym idzie niepetne rozpoznanie sporu w instancji apelacyjnej, pomimo,
ze w sytuaciji, w ktérej Sad Apelacyjny zmienit jednoznacznie korzystne dla powoda
rozstrzygniecie oparte o wyktadnie prawa niewymagajgcg oceny tych zarzutow
odwotawczych, winien dziatajgc w ramach zasady tzw. apelacji petnej ocenic
samodzielnie w catosci wszystkie zarzuty wskazane w odwotaniu powoda, takze te,
ktérych analiza z perspektywy wyktadni dokonanej przez Sgd Okregowy mogta byc¢
istotnie uznana za zbedng, gdyz uznat on odwotanie za oczywiscie zasadne z innych
przyczyn.

Majgc na uwadze powyzsze zarzuty powodd wnidst o:

- na podstawie art. 398 k.p.c., na wypadek uwzglednienia
przez Sad Najwyzszy zarzutéw obrazy przepiséw prawa materialnego, o zmiane
zaskarzonego wyroku Sgdu Apelacyjnego w Warszawie poprzez uwzglednienie
powodztwa (odwotania) i uchylenie w zaskarzonej przez powoda decyzji
Prezesa  Urzedu Regulacji Energetyki z 24 kwietnia 2018 r. znak [...] w czesci tj.
w punktach: 2.2.1.,2.1.4.,2.29.,2.4.1.,24.2.,2.4.3., 2.4.4., czyli w sposob tozsamy
z sentencjg wyroku Sgdu Okregowego w Warszawie z 14 pazdziernika 2020 r., XVII
AmE 253/18, oraz o zasgdzenie od pozwanego na rzecz powoda kosztéw procesu,
w tym kosztow zastepstwa procesowego, wedtug norm prawem przepisanych za

postepowanie przed Sgdem Najwyzszym. Dopiero na wypadek niepodzielenia,
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przynajmniej co do zasady, przez Sad zarzutow z tego zakresu, zasadne stanie sie
rozpoznanie zarzutow prawno-procesowych;

- alternatywnie, na podstawie art. 398° k.p.c. o uchylenie w catosci
zaskarzonego wyroku Sgdu Apelacyjnego w Warszawie i przekazanie Sgdowi
Apelacyjnemu sprawy do ponownego rozpoznania wraz z rozstrzygnieciem
0 kosztach postepowania, w tym kosztach zastepstwa procesowego,
m.in. za postepowanie przed Sgdem Najwyzszym.

Powdd wnidst o rozpoznanie skargi kasacyjnej na rozprawie.

W odpowiedzi na skarge pozwany wnidést o wydanie postanowienia
odmawiajgcego przyjecia skargi kasacyjnej do rozpoznania, wzglednie o oddalenie
skargi kasacyjnej w catosci oraz o zasgdzenie od powoda na rzecz pozwanego
zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego w tym kosztow zastepstwa procesowego

wedtug norm przepisanych.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

1. Przed przystgpieniem do rozpoznania sprawy Sgd Najwyzszy wskazuje,
ze zmianie ulegta dotychczasowa sygnatura akt (I NSKP 43/22) i sprawa otrzymata
sygnature || NSKP 37/23.

2. Zgodnie z art. 398 § 1 k.p.c. Sad Najwyzszy rozpoznaje skarge kasacyjng
na posiedzeniu niejawnym, chyba ze w sprawie wystepuje istotne zagadnienie
prawne, a skarzgcy ziozyt w skardze kasacyjnej wniosek o jej rozpoznanie
na rozprawie. Sgd Najwyzszy moze takze rozpoznac skarge kasacyjng na rozprawie,
jezeli przemawiajg za tym inne wzgledy. Z uwagi na okoliczno$¢, ze w sprawie
nie wystepuje istotne zagadnienie prawne, co jednoznacznie wynika z dalszej czesci
uzasadnienia, zas za rozpoznaniem na rozprawie nie przemawiajg inne wzgledy,
Sad Najwyzszy przyjat skarge kasacyjng do rozpoznania na posiedzeniu niejawnym.

3. Zagadnieniem wystepujgcym w rozpatrywanej sprawie jest kwestia
wyktadni art. 41 p.e. oraz jego relacji do przepiséw ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej, w szczegolnosci art. 47 i 48. Wskazac nalezy, ze Sad Najwyzszy zajat

w tym zakresie jednoznaczne stanowisko w wyroku z 4 pazdziernika 2022 r.,
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| NSKP 22/21, za$§ argumentacja w nim zawarta zachowuje petng aktualnos¢
na gruncie niniejszej sprawy.

4. Zgodnie z art. 41 ust. 1 p.e. Prezes URE moze zmieni¢ warunki koncesji
na wniosek koncesjonariusza. Prezes URE uprawniony jest rowniez do zmiany
warunkow koncesji z urzedu, gdy zachodzi jedna z przestanek, o ktorych mowa
wart. 41 ust. 314 p.e. wzw. z art. 58 ust. 3 i 4 u.s.d.g. Przestanki te odnoszg sie
do przypadkéw istotnych uchybien koncesjonariusza, a takze okolicznosci
rzutujgcych na mozliwos¢ dalszego prowadzenia dziatalnosci.

W Swietle art. 41 p.e. uprawnienie Prezesa URE do zmiany konces;ji
bezposrednio uzaleznione jest wiec od =zaistnienia konkretnych okolicznosci
i aktualizuje sie wytgcznie w przypadku ich zaistnienia. A contrario brak zaistnienia
jednej ze wspomnianych okolicznosci skutkuje brakiem mozliwosci zmiany konces;ji
przez Prezesa URE.

Ponadto zauwazy¢ nalezy, Zze katalog okolicznosci aktualizujgcych
uprawnienie Prezesa URE do zmiany koncesji, w swietle wskazanego przepisu,
jest ograniczony i zamkniety.

5. Wprowadzenie przez ustawodawce waskiego i zamknietego katalogu
przestanek stanowigcych podstawe do zmiany koncesji z urzedu, uniemozliwia
przyjecie stanowiska, iz zmiana taka mogtaby by¢ podyktowana wszelkimi
zdarzeniami szczegolnie waznymi z punktu widzenia zadan regulatora.
Analizowane przepisy, w zakresie wprowadzonego katalogu przestanek,
sg jednoznaczne i z jezykowego punktu widzenia nie budzg watpliwosci
interpretacyjnych. Jak zas wskazat Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu
z 11 lutego 2014 r., P 50/11, ,[w] dotychczasowym orzecznictwie, ktére Trybunat
W niniejszej sprawie podtrzymuje, wskazano m.in. «[w] panstwie prawnym
interpretator musi zawsze w pierwszym rzedzie bra¢ pod uwage jezykowe znaczenie
tekstu prawnego. Jezeli jezykowe znaczenie tekstu jest jasne, wowczas — zgodnie
z zasadg clara non sunt interpretanda — nie ma potrzeby siegania po inne,
pozajezykowe metody wyktadni. W takim wypadku wyktadnia pozajezykowa moze
jedynie dodatkowo potwierdza¢, a wiec wzmacniaé, wyniki wyktadni jezykowej
wyktadnig systemowg czy funkcjonalng» (wyrok z 28 czerwca 2000 r., K 25/99,

OTZ ZU nr 5/2000, poz. 141). Nie oznacza to niedopuszczalnosci zastosowania
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innych niz jezykowa metod wykfadni, a nawet, wyjgtkowo, odstepstwa od sensu
jezykowego przepisu. Jest to jednak mozliwe w szczegolnie uzasadnionych
przypadkach m.in., gdy znaczenie jezykowe przepisu jest ewidentnie sprzeczne
z wartosciami konstytucyjnymi”. W podobnym tonie wypowiedziat sie Sgd Najwyzszy
w uchwale skfadu siedmiu sedziow z 1 marca 2007 r., Il CZP 94/06, majgcej moc
zasady prawnej: ,[z]asada pierwszenstwa wyktadni jezykowej, cho¢ nie ustala
absolutnego porzadku preferencji, to jednak dopuszcza odstepstwa od wyniku
jej zastosowania tylko wowczas, gdy wynik ten prowadzi albo do absurdu,
albo do razgco niesprawiedliwych lub irracjonalnych konsekwenciji. Nie zawsze wiec
zachodzi koniecznos¢ postuzenia sie kolejno wszystkimi rodzajami wyktadni;
nie ma w szczegoélnosci potrzeby siegania po dyrektywy celowosciowe woéwczas,
gdy juz po zastosowaniu dyrektyw jezykowych albo jezykowych i systemowych
uda sie uzyskac wtasciwy wynik wyktadni, tj. ustali¢ pozbawione cech absurdalnosci
znaczenie interpretowanej normy (wyrok Sgdu Najwyzszego z 8 maja 1998 r.,
| CKN 664/97, OSNC 1999, nr 1, poz. 7). Innymi stowy, odstepstwo od jasnego
i oczywistego sensu przepisu wyznaczonego jego jednoznacznym brzmieniem mogg
uzasadniaé tylko szczegdlnie istotne i donioste racje prawne, spotfeczne,
ekonomiczne lub moralne; jesli takie racje nie zachodzg, nalezy oprzec sie
na wykfadni jezykowej (por. uzasadnienie uchwaty petnego skfadu Izby Cywilnej
Sadu Najwyzszego z 14 pazdziernika 2004 r., Il CZP 37/04, OSNC 2005, nr 3,
poz. 42, wyrok Sgdu Najwyzszego z 21 lipca 2004 r., V CK 21/04, OSNC 2005, nr 7-8,
poz. 137 oraz uchwata Sgdu Najwyzszego z 20 lipca 2005 r., | KZP 18/05, OSNKW
2005, nr 9, poz. 74).

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

W konsekwencji, odejscie od jasnego, jednoznacznego sensu przepisu
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z naruszeniem wskazanych regut powoduje dokonanie wyktadni prawotworczej,
bedacej przyktadem wyktadni contra legem”.

Nie moze ponadto umkng¢ uwadze waga wskazanych w ustawie okolicznosci
faktycznych uprawniajgcych Prezesa URE do zmiany koncesji z urzedu,
ktora swiadczy o wyjatkowym charakterze przedmiotowej regulacji. Stosownie zas
do dyrektyw wyktadni systemowej wyjgtkow nie nalezy interpretowac rozszerzajgco.
Ponadto, zgodnie z zakazem wyktadni rozszerzajgcej nalezy odrzuci¢ rezultat
interpretacji przepisu posiadajgcy zakres zastosowania lub unormowania szerszy
anizeli ten, ktéry mozna wyinterpretowac przy uzyciu jezykowych metod wyktadni.

Z uwagi na powyzsze zgodzi¢ sie nalezy z przedstawiong w sprawie
argumentacjg Sgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw.

6. Zaréwno przedstawiona w apelacji, a nastepnie powtdrzona w odpowiedzi
na skarge kasacyjng, jak i przyjeta przez Sgd Apelacyjny w Warszawie,
argumentacja opiera sie na wyktadni systemowej wskazujgcej na relacje zachodzgce
pomiedzy przepisami Prawa energetycznego a przepisami ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej, w szczegdlnosci jej art. 47 i 48.

Pozwany w odpowiedzi na skarge kasacyjng wskazat na koniecznos$é
uwzglednienia specyfiki regulacji w prawie energetycznym i roli Prezesa URE
w strukturze organdw Panstwa, jak tez aksjologii prawa energetycznego i istoty
oddziatywania Prezesa URE na rynek regulowany. Z tego tez wzgledu pozwany
wskazat na art. 47 i art. 48 ust. 1 u.s.d.g. w zw. z art. 23 ust. 2 pkt 1 i art. 37 ust. 1
pkt 5 p.e. jako kompleksowg i komplementarng podstawe prawng okreslenia
warunkow koncesiji przy jej zmianie. Z uwagi na powyzsze konieczne jest dokonanie
interpretacji wskazanych przepisow, okreslenie relacji art. 41 p.e.
do tak zrekonstruowanej normy prawnej, a takze ustalenie, w jaki sposéb powyzsze
wptywa na ksztatt norm prawnych zrekonstruowanych powyzej na podstawie
art. 41 p.e.

Racje nalezy przyzna¢ Sgdowi Apelacyjnemu, iz art. 47 ust. 1 u.s.d.g. okresla
organy wiasciwe do udzielenia, odmowy udzielenia, zmiany oraz cofniecia koncesiji.
Przepis ten nie okresla, jednakze przestanek poszczegdlnych decyzji. Artykut 47

ust. 2 u.s.d.g. stanowi zas, ze udzielenie, odmowa udzielenia, zmiana i cofniecie
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koncesji lub ograniczenie jej zakresu w stosunku do wniosku nastepuje w drodze
decyzji. Przepis ten nie odnosi sie do kwestii przestanek wydania stosownej decyzji.

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

Zgodnie z art. 23 ust. 1 p.e. Prezes URE reguluje dziatalnos¢ przedsiebiorstw
energetycznych zgodnie z ustawg i politykg energetyczng panstwa, zmierzajgc
do rownowazenia intereséw przedsiebiorstw energetycznych i odbiorcéw paliw
i energii, zas stosownie do art. 23 ust. 2 pkt 1 p.e. do zakresu dziatania Prezesa URE
nalezy udzielenie i cofanie koncesji. Ponownie, z jezykowego punktu widzenia,
przepisy te dotyczg zadan i kompetencji Prezesa URE, nie zas$ przestanek
podejmowania poszczegolnych dziatan.

Artykut 37 p.e. reguluje tres¢ koncesiji, a tym samym, z jezykowego punktu
widzenia, nie odnosi sie do przestanek jej wydania lub zmiany.

Jak stusznie wiec wskazat Sad Najwyzszy w przytaczanym wyroku
z 4 pazdziernika 2022 r., | NSKP 22/21, wskazane przepisy, z jezykowego punktu
widzenia nie dajg podstaw do wyprowadzenia wniosku o ogolnej kompetencii
Prezesa URE do dokonywania zmian koncesji z urzedu, z pominieciem przestanek
szczegolnych okreslonych w art. 41 p.e., ewentualnie okreslonych w innych
ustawach. Réwniez systemowa interpretacja przytoczonych przepiséw nie daje
podstaw do wyprowadzenia takiego wniosku. Okolicznos¢, ze organ posiada
okreslong kompetencje, nie oznacza sama przez sie, ze kompetencja ta
jest nieograniczona. Przeciwnie, wskazany przez pozwanego art. 48 ust. 1 u.s.d.g.,
nawet przy nadaniu mu sugerowanej przez niego tresci, wyraznie wskazuje
na granice kompetencji organu koncesyjnego.

Podobnie, systemowe ujecie przedmiotowych regulacji nie umozliwia

przyjecia interpretacji przyjetej przez Sad Apelacyjny. Jak wskazano powyzej,



[ NSKP 37/23 12

wyktadnia systemowa petni z reguty funkcje subsydiarng wobec wyktadni jezykowej,
wykorzystywana zas jest w sytuacji, gdy jezykowe brzmienie przepisu nie prowadzi
do rekonstrukcji normy prawnej o jednoznacznej treéci. Taka sytuacja w niniejszej
sprawie nie zachodzi. Zaktadajgc jednak, ze wynik wykfadni jezykowej art. 41 p.e.
jest niejednoznaczny, wskaza¢ nalezy, ze zatozeniem wyjsciowym dla wyktadni
systemowej jest uznanie, ze przepisy prawne tworzg uporzgdkowany zbior regut,
za$ o ich interpretacji decyduje pofozenie zarébwno w systemie prawa,
jak i systematyce okreslonego aktu normatywnego. Jednoczesnie, jak podkreslit
Trybunat Konstytucyjny w uchwale z 25 stycznia 1995 r., W 14/94,
Hlijnterpretator (...) powinien dazy¢ do takiego ttumaczenia norm, ktore by tworzyto
spojny z prakseologicznego punktu widzenia system”. Przyjecie interpretacii
sugerowanej przez pozwanego i w znacznej mierze przyjetej przez Sad Apelacyjny
prowadzitoby zas do wniosku, iz art. 41 p.e. jest w istocie treSciowo pusty,
jak i ewentualne przepisy innych ustaw upowazaniajgce Prezesa URE do zmiany
tresci koncesii.

7. Zwroci¢ nalezy réwniez uwage, ze przyjeta w zaskarzonym wyroku
wyktadnia art. 47 i art. 48 ust. 1 u.s.d.g. w zw. z art. 23 ust. 2 pkt 1 i art. 37 ust. 1
pkt 5 p.e. prowadzi do kolizji norm prawnych zrekonstruowanych na bazie
wskazanych przepisow z art. 41 p.e. Nie ulega bowiem watpliwosci, zaktadajac,
ze z podanej podstawy prawnej wynika ogélna kompetencja Prezesa URE do zmiany
koncesiji, iz pomiedzy sytuacjami objetymi zakresem przepiséw art. 47 i art. 48 ust. 1
us.dg. w zw. z art. 23 ust. 2 pkt 1 i art. 37 ust. 1 pkt 5 p.e., a art. 41 p.e.
zachodzi stosunek podporzgdkowania, a Scislej art. 41 p.e. stanowi lex specialis
w stosunku do przytoczonych przepisdow. Podporzgdkowanie zas przynajmniej
jednego z elementéw zakresu jednej normy zakresowi innej normy nakazuje
odwotanie do zasady lex specialis derogat legi generali.
Zgodnie z nig nalezy zas uznaé¢, ze norma wskazana przez Sad Apelacyjny
nie znajduje zastosowania w sytuacjach objetych zakresem art. 41 p.e.

8. Sad Najwyzszy nie podziela rowniez wnioskow ptyngcych z przedstawionej
przez pozwanego wyktadni funkcjonalnej. Zgadzajgc sie z wywodami dotyczgcymi
roli Prezesa URE, stwierdzi¢ bowiem nalezy, ze w Swietle jezykowo jednoznacznej

regulacji prawnej dotyczgcej kwestii zmiany koncesji, nie stanowi ona racji
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wystarczajgcej do przyjecia jego szerszych kompetencji w tym zakresie.
Jednoczesnie, zakfadajgc  racjonalnos¢  ustawodawcy, uzna¢ nalezy,
ze ustawodawca ograniczajgc mozliwosci organu koncesyjnego do zmiany koncesji
postepowat w sposob celowy i uzasadniony.

9. Za rownie istotng uznac nalezy argumentacje powoda odwotujgca sie do art.
2 i 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérymi organy witadzy publicznej dziatajg
na podstawie i w granicach prawa. Konsekwentnie prawo okresla ich zadania,
kompetencje oraz tryb postepowania, tak w zakresie podstaw, jak i granic.
ZauwazyC jednoczesnie nalezy, ze okreslona w Konstytucji zasada legalizmu
stanowi istotng dyrektywe interpretacyjng nakazujgcg Scistg wyktadnie przepiséw
kompetencyjnych (zakaz domniemywania kompetencji), a w szczegdlnosci
stosownie wobec organéw publicznych zasady: co nie jest dozwolone jest zakazane.
Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 14 czerwca 2006 r., K 53/05,
,Stosownie do art. 7 Konstytucji, organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie
i w granicach prawa. Oznacza to m.in., ze kompetencje organéw wiadzy publicznej
powinny zosta¢ jednoznacznie i precyzyjnie okreslone w przepisach prawa,
wszelkie dziatania tych organéw powinny mie¢ podstawe w przepisach a —
w razie watpliwosci interpretacyjnych — kompetencji organéw witadzy publicznej
nie mozna domniemywac¢”. Konsekwentnie uzna¢ nalezy, ze nawet przyjecie
istnienia watpliwosci interpretacyjnych przepisow dotyczgcych mozliwosci zmiany
koncesji przez organ koncesyjny, co W niniejszej sprawie nie ma miejsca,
nie mogtoby skutkowa¢ domniemaniem ich istnienia.

10. Zauwazy¢ ponadto nalezy, ze swoiste domniemanie kompetencji
Prezesa URE do zmiany warunkdw koncesji narusza konstytucyjng zasade wolnosci
dziatalnosci gospodarczej. Zasada ta, zgodnie 2z orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego, a takze Sadu Najwyzszego, petni dwojakg funkcje.
Z jednej bowiem strony art. 22 Konstytucji RP wyraza jedng z zasad ustroju
gospodarczego panstwa, z drugiej zas moze stanowi¢ podstawe do konstruowania
prawa podmiotowego, przystugujgcego kazdemu, kto podejmuje dziatalnosc
gospodarczg (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 10 kwietnia 2001 r., U 7/00;
wyrok Sgdu Najwyzszego z 13 czerwca 2002 r., Il RN 54/02). Samo za$ pojecie

wolnosci dziatalnosci gospodarczej oznacza wolno$s¢ od nieuzasadnionej
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i nadmiernej ingerencji wiadzy publicznej w te dziatalnos¢. Konsekwencjg
tak rozumianej zasady jest zas uznanie, ze wykfadnia przepisow szczegotowych
powinna by¢ dokonywana w ten sposéb, aby w kwestiach watpliwych przyjmowac
domniemanie na rzecz wolnosci gospodarczej, a takze, ze ograniczenia swobody
gospodarowania powinny by¢ okreslone w ustawie. Jak podkreslit Sgd Najwyzszy
w uchwale z 18 pazdziernika 2001 r., | KZP 9/01, ,ustrojodawca uznat zasade,
ze w dziatalno$ci gospodarczej wszystko, co nie jest zakazane, jest dozwolone”.

Ten ostatni aspekt wyrazony zostat bezposrednio w tresci ustawy zasadniczej,
ktéra wprost stanowi, iz ograniczenie dziatalno$ci gospodarczej jest dopuszczalne
tylko w drodze ustawy. Podkresli¢ jednoczes$nie nalezy, Ze wymaganie ustawowego
okreslenia ograniczen implikuje nakaz dochowania dostatecznego stopnia
okreslonosci regulacji ustawowej. Okreslonos¢ regulacji prawnej, zwana takze
odpowiednig szczegotowoscig, obejmuje dwa zasadnicze elementy: (1) dostateczng
precyzje, jasnosc¢ i poprawnos¢ regulacji prawnej oraz — co szczegodlnie wazne
W niniejszej sprawie — (2) dostatecznie Sciste i precyzyjne determinowanie dziatan
organdw panstwa, w tym zwilaszcza dziatan organow administracji. Jesli regulacja
ustawowa nie osigga tego stopnia precyzji, jej interpretacja powinna by¢ prowadzona
in favorem libertatis, tym bardziej, ze wszelkie ograniczenia wolnosci dziatalnosci
gospodarczej stanowig wyjgtek od zasady (por. uchwata Sadu Najwyzszego
z 10 stycznia 1990 r., Ill CZP 97/89). Stoi to na przeszkodzie przyjecia stanowiska
pozwanego.

11. Zgodzi¢ sie w koncu nalezy z prezentowanym przez powoda i przyjetym
przez Sad Apelacyjny w Warszawie w wyroku z 26 listopada 2020 r., VIl AGa 973/19,
oraz w istocie powtdrzonym w zaskarzonym wyroku stanowiskiem, iz przestankag
konieczng, a takze wystarczajgcg stosowania wobec danego przedsiebiorcy
ograniczen wynikajgcych z aktualnie obowigzujgcego prawa, nie jest wpisanie ich
do decyzji koncesyjnej. Jak rowniez stusznie podkreslit orzekajgcy w niniejszej
sprawie Sgd Okregowy, koncesjonariusz podlega regulacjom prawnym
bez koniecznosci inkorporowania ich do koncesji w ramach zmiany warunkéw
koncesji, gdyz przepisy powszechnie obowigzujgce dotyczg podmiotéw
podlegajgcych danej regulacji, bez potrzeby inkorporowania ich do warunkéw

koncesji. Konsekwentnie uzna¢ nalezy, iz nie ma niebezpieczenstwa, ze podmiot
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uzyskujgcy obecnie koncesje, z racji zmieniajgcych sie przepiséw powszechnie
obowigzujgcych, mégtby znalez¢ sie w gorszej sytuacji, anizeli ten, ktory koncesje
uzyskat przed ich zmiang. Na powyzsze zwrdcit uwage Sad Najwyzszy w uchwale
z 9 lipca 2019 r., | NSZP 1/19, podkreslajgc, ze: ,[n]atozenie na koncesjonariusza
kary pienieznej za nieprzestrzeganie obowigzku wynikajgcego z konces;ji
(art. 56 ust. 1 pkt 12 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne,
Dz.U. z 2018 r. poz. 775 z pdzn. zm.) jest dopuszczalne takze wtedy, gdy obowigzek
ten mozna zrekonstruowa¢ z przepisow powszechnie obowigzujgcego prawa
dotyczacych dziatalnosci koncesjonowanej”.

Zauwazy¢ ponadto nalezy, iz w przypadku uznania przez ustawodawce
koniecznosci dostosowania wydanych juz koncesji do nowej regulacji, dochodzi
do natozenia na koncesjonariuszy odpowiednich obowigzkéw, w szczegodlnosci
zobowigzani oni zostajg do ztozenia wniosku o zmiane koncesji w okreslonym czasie.

12. Z uwagi na powyzsze zasadny jest pierwszy, trzeci i czwarty zarzut skargi
kasacyjnej.

Niezasadny natomiast jest drugi z podniesionych zarzutow. Zarzut ten odnosi
sie do niewtasciwej wyktadni art. 41 ust. 1 p.e., jednakze skarzgcy upatruje jej
m.in. w naruszeniu norm prawnych wyrazonych w zatgczniku do rozporzgdzenia
Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej” (tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 283). Zauwazy¢ w zwigzku z tym nalezy,
ze wskazany akt prawny nie odnosi sie do aktu stosowania prawa,
lecz jego tworzenia. O ile wiec mozna z niego wyprowadzac¢ wskazéwki dotyczace
interpretacji prawa, o tyle nie mozna przyjac, ze sad stosujgc prawo mogt naruszy¢
norme dotyczgcg zasad redakcji przepisu prawnego w procesie tworzenia prawa.

Niezrozumiaty jest pigty z podniesionych w skardze zarzutow kasacyjnych.
Zarzut ten dotyczy naruszenia art. 41 ust. 2 pkt 3 w zw. z art. 41 ust 1 p.e,,
z uwzglednieniem art. 2 i 7 Konstytucji RP, w zw. z rdwnoczesnym naruszeniem
przepisOw prawa procesowego, moggcym mieC¢ wptyw na rozstrzygniecie sporu:
art. 386 § 4 k.p.c. O ile bowiem zrozumiaty jest wywod powoda dotyczgcy brakow
uzasadnienia zaskarzonego wyroku, w szczegdlnosci z uwagi na brak odniesienia
do okolicznosci sprawy argumentacji odwotujgcej sie do aksjologii i funkcji

relewantnych zdaniem Sadu regulacji prawnych, o tyle catkowicie niejasne pozostaje,
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jaki ma on zwigzek z art. 386 § 4 k.p.c. dotyczacym mozliwosci uchylenia przez sad
drugiej instancji zaskarzonego wyroku i przekazania sprawy do ponownego
rozpoznania. W realiach niniejszego postepowania taka sytuacja nie miata miejsca,
zas powdd w uzasadnieniu skargi kasacyjnej nie odniost sie do tej kwestii. Z uwagi
na powyzsze zarzut pigty nie poddaje sie kontroli kasacyjnej.

Kontroli kasacyjnej nie poddaje sie rowniez zarzut szosty. Okolicznosc,
ze w opinii powoda Sad Apelacyjny mogt oprze¢ kwestionowane przez niego
rozstrzygniecie na innej podstawie prawnej, nie prowadzi do jednoznacznego
wniosku, co do istoty podniesionego zarzutu. Niejasne bowiem pozostaje,
czy zastosowanie wskazanych przez podwoda przepisow powodowatoby, ze wyrok
w istocie bytby stuszny, czy tez, ze w gre jedynie wchodzitoby zastosowanie innych
przepisow, jednakze zarzut niewtasciwego ich zastosowania nadal pozostawatby
aktualny.

Z wuwagi na podzielenie przez Sad Najwyzszy czesci zarzutéw
prawnomaterialnych, w szczegolnosci, ze jak zaznacza powdd ,spor ma charakter
wyjsciowo czystego sporu o wykfadnie prawa”, a takze stosownie do wniosku
powoda, Sgd Najwyzszy uznat za zbedne rozpoznanie zarzutdéw procesowych.

13. Z powyzszych wzgledéw, na podstawie art. 398'® § 1 k.p.c.,

Sad Najwyzszy orzekt jak w sentenciji.

[D.Z]
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