Sygn. akt Il SK 42/09

WYROK
w IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia.13 maja 2010 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie :
SSN Kazimierz Jaskowski (przewodniczacy)
SSN Jerzy Kwasniewski
SSN Andrzej Wrobel (sprawozdawca)

Protokolant Halina Kurek ,
w sprawie z powddziwa Tr oo “UEL Y -Wo

Spotki Akcyjnej z siedzibgw L. '

przeciwko Prezesowi Urzedu Regulacji Energetyki

o natozenie kary pienieznej,

po rozpoznaniu na rozprawie w lzbie Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw
Publicznych w dniu 13 maja 2010 .,

skargi kasacyjnej-strony powodowej od wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie

z dnia 23 czerwca 2009 r., sygn. akt VI ACa 1344/08,

1. oddala skarge kasacyjna.
2. zasgdza od strony powodowej na rzecz Prezesa Urzedu
Regulacji Energetyki 270 (dwnesc:e siedemdziesiat) z} tytutem

zwrotu kosziow postepowania kasacyjnego



UZASADNIENIE

Prezes Urzedu Regulacji Energetyki (Prezes Urzedu) decyzjg z dnia 31
pazdziernika 2007 r. wymierzyt T -2 L - -~ 'E W ..z
siedzibg w L " (powbddka) na podstawie art. 56 ust. 1 pkt 8 ustawy z dnia 10
kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (jednolity tekst: Dz. U. z 2006 r., Nr 89, poz.
625 ze zm., dalej jako Prawo energetyczne lub ustawa) kare w wysokoéci 63.198 zt
w zwiazku z prowadzeniem przez powodke ewidencji ksiegowej z naruszeniem
zasad okreslonych w art. 44 ustawy Prawo energetyczne.

Powbdka zaskarzyta decyzje Prezesa Urzedu odwotaniem. Sad Okregowy w
Warszawie — Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentow wyrokiem z dnia 27 marca
2008 r., sygn. akt XVl AmE 221/07 oddalit odwotanie, ustaliwszy nastepujacy stan
faktyczny. Prezes Urzedu, po przeprowadzeniu postepowania z wniosku powodki o
zatwierdzenie opracowanej przez to )przedsigbiorstwo taryfy, decyzjg z 31 stycznia
2007 r. odmowit jej zatwierdzenia, miedzy innymi z tego powodu, Ze powddka
wykonujgc w okresie dotychczas obowigzujacej taryfy (zatwierdzonej decyzjg
Prezesa Urzedu z dnia 25 sierpnia 2004 r. i przedtuzonej decyzjg Prezesa Urzedu z
dnia 15 wrzednia 2005 r. do 31 marca 2006 r.) dziataino$¢ polegajaca na
przesytaniu i dystrybucji energii elektrycznej, prowadzita ewidencje ksiegowg w
sposdb niezgodny z art. 44 ust. 1 Prawa energetycznego. Postanowieniem z 18
kwietnia 2007 r. Prezes Urzedu wszczat postepowanie, ktére doprowadzito do
wydania decyzji zaskarzonej w ninigjszej sprawie. Z przedstawionych przez
powddke planéw kont obowigzujgcych w latach 2004-2006 wynikato, ze nie
odpowiadaly one wymogom Prawa energetycznego. Powddka zmienita zaktadowy
plan kont dopiero ze skutkiem od 1 stycznia 2007 r. W tym stanie faktycznym Sad
Okregowy podzielit stanowisko Prezesa Urzedu, ze w latach 2004-2006 powodka
prowadzita ewidencje ksiegowg z naruszeniem art. 44 Prawa energetycznego, co z
kolei podiega karze pienieznej na podstawie art. 56 ust. 1 pkt 8 Prawa

energetycznego. Powddka zaskarzyta wyrok Sgadu Okregowego apelacja.
| Sad Apelacyjny w Warszawie wyrokiem z dnia 23 czerwca 2009 r., sygn akt
| VIACa 1344/08 oddalit apelacje powddki. Sqd Apelacyjny wskazat, ze bezsporng



okolicznoscig jest, ze w dacie wydania decyzji powbdka prowadzita ewidencje
ksiegowg zgodnie z zasadami okreélohymi w art. 44 Prawa energetycznego. Nie
ulega rowniez watpliwosci, ze w latach 2004-2006 ewidencja ta byta prowadzona z
naruszeniem art. 44 ustawy Prawo energetyczne. Sad Apelacyjny przyjal, ze
zmiana zakwestionowanej prakiyki na zgodng z ustawg nie niweczy bezprawno$ci
poprzedniego postepowania powodki Prezes Urzedu mogt zatem ukara¢ powodke
za naruszenie zasad prowadzenia ewidencji ksiegowej wynikajgcych z Prawa
energetycznego. Sad Apelacyjny nie dopuscit rowniez mozliwosci zastosowania na
zasadzie analogii instytucji przedawnienia znanej prawu antymonopolowemu,
poniewaz regulacja zasad wymierzania kar pienieznych w Prawie energetycznym
jest regulacjg peing i nie wymaga uzupelnien z innych ustaw. Sad Apelacyjny
zwrocit uwage, ze obok ustawowych uprawnien regulacyjnych podejmowanych ex
ante, Prezes Urzedu ma prawo podejmowania dzialan ex post, za jakie nalezy
uzna¢ mozliwo$é nakitadania kar pienieznych z tytulu naruszen réznego rodzaju
obowigzkoéw wynikajacych z przepisow Prawa energetycznego. Zdaniem Sadu
Apelacyjnego Prezes Urzedu nie przekroczyt swoich uprawnien w zakresie
wymierzania kary pienieznej za prowadzenie przez powodke ewidenciji ksiegowe]
niezgodnie z zasadami okreslonymi w art. 44 Prawa energetycznego. Wszczecie
postepowania nastgpito 18 _kwietnia 2007 r.,  reakcja na stwierdzone
‘nieprawidiowoséci byta  szybka i daleka od przewlekiosci. Za naduzycie Sad
Apelacyjny uznat argument wywodzony z rédakcji przepisu art. 56 ust. 1 pkt 8
Prawa energetycznego, zgodnie z ktorym brak podstaw do penalizacji dziatan,
ktore mialy miejsce w przeszitosci (z uwagi na redakcje przepisu — kto prowadzi
ewidencje ksiegowg niezgodnie z zasadami okreélkonymi w art. 44”). W ocenie Sgdu
Apelacyjnego dziatanie Prezesa Urzedu nie bylo spéznione i nie moze zostal
uznane za sprzeczne z treécig art. 56 ust. 1 pkt 89 ustawy. Sad Apelacyjny nie
uznat réwniez za uzasadniony zarzutu naruszenia art. 56 ust. 1 pkt 8 ustawy
poprawa natozenie nadmiernie wygorowanej kary pienigznej. Wymierzona kara
stanowi 0,5% przychodu z dziatalnosci koncesjonowanej w 2006 r. Naruszenie
miato miejsce przez 3 lata. Zmiana postgpowania na prawidiowe to okolicznos¢
istotna ale mieszczaca sie w przestance ,dotychczasowego zachowania podmiotu”

lub ,stopien zawinienia”.



Powddka zaskarzyta wyrok Sgdu Apelacyjnego skargg kasacyjng w catosci,
zarzucajac naruszenie art. 23 ust. 2 pkt 13 Prawa energetycznego w zwiazku z ust.
1 oraz art. 3 pkt 15 Prawa energetycznego poprzez uznanie, ze dziatania
regulacyjne, do jakich uprawnionych jest Prezes Urzedu moga by¢ podejmowane
rowniez ex post; 2) przepisu art. 56 ust. 1 pkt 8 Prawa energetycznego w zwigzku z
art. 44 Prawa energetycznego poprzez btedng wyktadnie i przyjecie, ze wynikajace
z tego przepisu uprawnienie Prezesa URE do badania polityki ksiegowej oraz do
naktadania kar pienieznych na przedsiebiorstwa energetyczne dotyczy takze
 zdarzen historycznych, to jest obejmuje rowniez sytuacie, w ktorych
przedsigbiorstwo energetyczne zmienito zasady prowadzenia ewidencji ksiegowe;;
3) naruszenie art. 2 Konstytucji poprzez sprzeczng z zasadami panstwa prawa,
rozszerzajaca wykiadnie przepisu art. 56 ust. 1 pkt 8 Prawa energetycznego i‘
przyjecie, ze organ regulacyjny moze naktada¢ na przedsiebiorstwa energetyczne

kary pieniezne bez zadnych ograniczen czasowych.

Sad Najwyzszy zwazyt co nastepuje:

1. Skarga kasacyjna powédki nie ma uzasadnionych podstaw.

2. Nieuzasadniony jest zarzut naruszenia art. 23 ust. 2 pkt 13 w zw. z ust. 1
oraz art. 3 pkt 15 Prawa energetycznego. Powddka trafnie argumentuje, ze
istotg regulacji rynku jest podejmowanie przez organ administracji publicznej
(organ regulacyjny) okreslonych dziatann ksztattujgcych ex ante zasady
zachowania przedsiebiorcéw na rynku. Regulacja polega na tym, ze to organ
administracji, a nie przedsiebiorcy dziatajgcy na rynku, samodzielnie lub przy
wspoipracy z uczestnikami rynku, wyznacza wyprzedzajgco ramy, w jakich
przedsiebiorcy bedg rywalizowaé na rynku. Jest to regulacja sensu stricte, a
dziataniem podejmowanym ex ante jest — przyktadowo - obowigzek
okreslonego prowadzenia ewidencji ksiegowej oraz zatwierdzenia taryf na
podstawie tak prowadzonej ewidencji. Nie oznacza to jednak, ze zjawisko
regulacji ogranicza sie tylko do dziatan podejmowanych ex ante. Sg one
istotnym, konstrukcyjnym elementem kazdej regulacji rynku, ale ,regulacja”

skfada sie takze z innych elementoéw.



3. Zgodnie z art. 23 ust. 1 Prawa energetycznego Prezes Urzedu reguluje
dziatalnos¢ przedsiebiorstw energetycznych zgodnie z ustawg i politykg
energetyczng  panstwa, zmierzajgc - do rtownowazenia  interesow
przedsiebiorstw energetycznych | odbiorcow paliw i energii’, za$ pojecie
regulacji wyjasnia art. 3 pkt 15 Prawa energetycznego, traktujgcy regulacje
jako ,stosowanie okreslonych ustawg $rodkéw prawnych, wiacznie z
koncesjonowaniem, stuzacych do  zapewnienia  bezpieczenstwa
energetycznego, prawidiowej gospodarki paliwami i energig oraz ochrony
interefséw odbiorcoéw”. Regulacja w tym ujeciu to stosowanie przewidzianych
w Prawie energetycznym Srodkow, ukierunkowane na osiggniecie
okresionych celow. Definicja regulacji z art. 23 ust. 1 w zw. z art. 3 pkt 15
Prawa energetycznego w Zzaden sposob nie ogranicza sie do dziatah
podejmowanych ex ante.

4. W swietle pogladdw dokiryny nie budzi zadnych watpliwosci, ze sankcje - w
tym kary pieniezne - stanowig jeden 2z rodzajow (typow) dziatan
regulacyjnych. Ze swej istoty, sankcje nie moga by¢ nakiadane ex ante.
Natozenie sankcji jest dziataniem regulacyjnym podejmowanym ex post w
przypadku naruszenia obowigzku okreSlonego we wiasciwe] decyzji
regulacyjnej, ewentualnie obowigzku wynikajgcego wprost z przepisoéw
ustawy. Od zjawiska regulacji w najwezszym rozumieniu, majacego ze swej
istoly charakter wyprzedzajacy, a zatem podejmowanego ex ante z
zamiarem doprowadzenia do uksztaltowania oczekiwanej przez
ustawodawce sytuacji na rynku poddanym regulacji, nalezy zatem odrézni¢
uprawnienie do naktadania sankcji z tytutlu naruszenia obowigzkow
regulacyjnych przewidzianych- w ustawie Ilub decyzji regulatora. Z
powyzszych wzgledow wyrok Sadu Apelacyjnego nie narusza art. 23 ust. 2
pkt 13 w zw. z ust. 1 oraz art. 3 pkt 15 Prawa energetycznego.

5. Przedstawiona argumentacja prowadzi do uznania za bezzasadny zarzutu
naruszenia art. 56 ust. 1 pkt 8 w zwigzku z art. 44 Prawa energetycznego.
Dodatkowo nalezy jedynie wskaza¢, ze Sad Najwyzszy w obecnym skiadzie
podtrzymuje poglad wyrazony w wyroku SN z 9 marca 2004 r., sygn akt lil

SK 17/04, zgodnie z ktérym kara pieniezna wymierzana przez Prezesa URE



na podstawie art. 56 Prawa energetycznego spetnia cele represyjne za
niezastosowanie sie ‘do bezwzglednie obowigzujacych wymagan tego
Prawa, a ponadio prewencyjnie zmierza do wymuszenia na ukaranych
przedsigbiorstwach energetycznych przestrzegania tych imperatywnych

regut w przysztosci. Dlatego legainosci wymierzenia kary pienieznej na

‘podstawie art. 56 ust. 1 Prawa energetycznego nie uchyla dostosowanie sie

w kolejnych okresach, ktérych nie dotyczy zastosowana kara, przez ukarane
przedsiebiorstwo do obowiazku z wynikajacego z ustawy lub decyzji Prezesa
Urzedu, aczkolwiek od 11 marca 2010 r. Prezes Urzedu ma obowigzek
wyjasni¢, z jakich powoddéw nie skorzystat z instytucji odstgpienia od
wymierzenia kary pienieznej z art. 56 ust. 6a Prawa energetycznego, gdy
przedsiebiorstwo energetyczne zaprzestalo naruszenia prawa lub wykonato
cigzacy na nim obowigzek. Funkcja kar pienieznych nie polega na samym
korygowaniu zachowan przedsigbiorsiw energetycznych. Kary pieniezne
pe%niq funkcje odstraézajch, prewencyjng. -Ryzyko ich natozenia ma
zniechecac priedsi@biorstwé energetyczne do naruszania obowigzkow

wynikajacych z ustawy lub decyzji regulatora.

. Zarzut naruszenia art. 56 ust. 1 pkt 8 Prawa energetycznego mogtby zostaé

uznany za ‘uzasadniony, gdyby Prezes Urzedu natozyt na powoddke kare
pieniezng zé stosowanie zasad ewidencji ksiegowej niezgodnych z art. 44
Prawa energetycznego w okresie obowigzywania poprzedniej taryfy,
zatwierdzonej w 2004 r., gdy w dacie wydawania decyzji o zatwierdzaniu
taryfy z 2004 r. lub wydawania decyzji o jej przedtuzeniu, powodka
stosowata zasady ewidencji ksiegowej niezgodne z art. 44 Prawa
energetycznego, a Prezes Urzedu na etapie zatwierdzenia wniosku
taryfowego (wydawania decyzji o przediuzeniu dotychczasowej taryfy)
dysponowat informacjami wskazujgcymi na naruszenie art. 44 Prawa
energetycznego lub powinien byt Zadal przedstawienie informacji o
zasadach ewidencji ksiegowej stosowanych przez powddke. W skardze
kasacyjnej nie podniesiono jednak takich argumentdw i nie przedstawiono
okolicznosci wskazujacych na to, ze w latach 2004-2006 powodka stosujac

okreslone metody ewidencji kosztéw dziatata w zaufaniu do regulatora rynku,



ktéry zatwierdzajgc taryfe powodki w 2004 r. a nastepnie w 2005 r. niejako
usankcjonowat stosowanie wadiiwego planu kont.

. Na uwzglednienie nie zastuguje rowniez zarzut naruszenia art. 2 Konstytucji
poprzez rozszerzajgca wyktadnie przepisu art. 56 ust. 1 pkt 8 Prawa
energetycznego. Sad Najwyzszy w obecnym skiadzie dostrzega poniesiony
w uzasadnieniu tego zarzutu problem braku przepisow o przedawnieniu
karania naruszen przepisow prawa energetycznego, rozwigzany jedynie
czeSciowo dodaniem do art. 56 przepisu art. 56 ust. 6a Prawa
energetycznego, jednakze nie dopatruje sie w okolicznosciach ninigjszej
sprawy naruszenia praw konstytucyjnych powodki poprzez spoznione
ukaranie powodki. Abstrahujqb od wskazanego powyzej problemu dziatania
przedsiebiorstwa energetycznego w zaufaniu do organu regulacji rynku,
ktory wymaga uwzglednienia okolicznosci faktycznych konkretnej sprawy,
nalezy wskazac, ze ograniczenie temporaine mozliwosci nakfadania przez
Prezesa Urzedu kar pienieznych w takich sprawach jak niniejsza, wynika
posrednio z art. 47 ust. 1 i 2 ustawy. Stosownie do art. 47 ust. 1 Prawa
energetycznego przedsiebiorsiwa energetyczne posiadajgce koncesje
ustalajg taryfy dla paliw oraz proponujg okres ich obowigzywania i
przedktadajg do zatwierdzenia Prezesowi Urzedu. Z kolei z art. 47 ust. 2
wynika, ze jedng z podstaw odmowy zatwierdzenia taryfy jest naruszenie art.
44 Prawa energetycznego. Tym samym okres obowigzywania taryfy
wyznacza czasokres, za jaki Prezes Urzedu moze ukaral przedsiebiorce
energetycznego za prowadzenie ewidencji ksiegowej z naruszeniem art. 44
ustawy. Skoro na etapie zatwierdzania taryfy Prezes Urzedu weryfikuje
zasady prowadzenia ewidencji, to bierze pod uwage, jak przedsiebiorstwo
energetyczne prowadzito przedmiotowa ewidencje w okresie obowigzywania
dotychczasowej taryfy. Prezes Urzedu moZze zatem natozy¢ kare pieniezng
wylacznie za okres naruszenia zasad prowadzenia ewidencji ksiegowe;
przypadajgcy w czasie obowigzywania ,dotychczasowe]” taryfy. W niniejsze]
sprawie oznacza to, ze skoro powbddka postugiwata sie jednag taryfg w latach
2004-2006, to Prezes Urzedu - powzigwszy podejrzenia co do

prawidtowosci prowadzenia ewidencji ksiegowej przy rozpoznawaniu



nowego wniosku -taryfowego - mogt wszczaé w rozsgdnym terminie
postepowanie w sprawie nalozenia kary pienieznej i natozy¢ takg kare za
wskazany powyzej okres. Nie mogiby natomiast natozy¢ kary pienieznej na
podstawie art. 56 ust. 1 pkt & Prawa energetycznego za naruszenia zasad

prowadzenia ewidencji ksiegowej, ktére mialy miejsce przed wejsciem w |

zycie taryfy zatwierdzonej decyzjg Presesg, Urzedu z dnia 25 sierpnia 2004 r.
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