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Sygn. akt | NSZP 1/19

UCHWALA

Dnia 9 lipca 2019 r.
Sgd Najwyzszy w skiadzie:

SSN Ewa Stefariska (przewodniczgcy)
SSN Leszek Bosek (sprawozdawca)
SSN Adam Redzik

W sprawie z powédztwa

przeciwko Prezesowi Urzedu Regulacji Energetyki

o wymierzenie kary pienigznej,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Kontroll Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych w
dniu 9 lipca 2019 .,

na skutek zagadnienia prawnego

przedstawionego przez Sad Apelacyjny w Warszawie

postanowieniem z dnia 12 lutego 2019 r., sygn. akt Vil AGa 859/18,

"Czy dopuszczaine jest natoZenie na koncesjonariusza kary, na
podstawie art. 56 ust. 1 pkt 12 Ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r.
Prawo energetyczne, t). Dz.U. 2018 poz. 755 ze zm., w sytuacji, gdy
tre&¢ naruszonych przez niego | przewidzianych w koncesiji
obowigzkéw 2zawiera si¢ w treSci obowigzkéw wynikajacych z
abstrakeyjnych | generalnych aktéw normatywnych?”

podjat uchwate:

"Natozenie na koncesjonarlusza kary plenie2ne] za
nleprzestrzeganie obowigzku wynikajgcego z koncesjl (art. 56 ust
1 pkt 12 ustawy z dnia 10 kwiletnla 1897 r. - Prawo energetyczne,
Dz.U. 2018, poz. 755 ze zm.) Jest dopuszczaine takle wtedy, gdy
obowigzek ten moina zrekonstruowaé z przeplséw powszechnie
obowigzujacego prawa dotyczacych dziatalnoécl
koncesjonowana)."



UZASADNIENIE

12 lutego 2019 r. Sqd Apelacyjny w Warszawie w sprawie o sygn. akt Vil
AGa 850/18 przedstawit Sqdowl Najwyzszemu do rozstrzygnigcia nastepujgce
zagadnienie prawne: ,Czy dopuszczaine jest naloZzenie na koncesjonariusza kary,
na podstawie art. 56 ust 1 pkt 12 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo
energetyczne [dalej: ,P.e.”], . Dz.U. 2018 poz. 755 ze zm., w sytuacji, gdy tresé
naruszonych przez niego i przewidzianych w koncesji obowigzkéw zawiera sie w
treéci obowigzkdw wynikajgcych z abstrakcyjnych | generalnych aktéw
normatywnych?”,

Zagadnienie prawne wylonilo si¢ w sprawie z odwotania od decyzji Prezesa
Urzedu Regulacji Energetyki (dalej: ,Prezes URE") z 30 grudnia 2014 r.,

«+Jr§ Prezes URE na podstawie art. 568 ust. 1 pkt 12 P.e.
nalozyt na powoda karg pienigzng w wysoko$ci 30.000 zt za wprowadzenle do
obrotu oleju napgdowego o niezgodnej z warunkami koncesji oraz przepisami
prawa jakoscl. Decyzja Prezesa URE zostala utrzymana w mocy wyrokiem Sadu
Ochrony Konkurencji | Konsumentéw w Warszawie z 9 wrze$nia 2016 r., XVIl AmE
27/15. Sad uwzglednit, Ze zawartodé siarki w kontrolowanym paliwie byla
oémiokrotnie wyzsza od warto$cl dopuszczalnej, co jednoznacznie wskazywalo, ze
partia badanego paliwa pochodzita z nielegalnego obrotu handiowego (k. 1-2 akt
administracyjnych), a czyn jest w wysokim stopniu szkodliwy. Kierujgc sie jednak
zasadq proporcjonaino§ci oraz  uwzgledniajgc  funkcje  prewencyjng
odpowledzialnocl-za delikt administracyjny, Sad obnizyt wysoko$é kary do 10.000
.

W uzasadnieniu pytania prawnego Sad Apelacyjny w Warszawie wskazat, 2e
przedstawione zagadnienie prawne jest wynikiem rozbieznogci w orzecznictwie
Sadu NajwyZszego, zwlaszcza w kontekécie wyroku z 20 marca 2018 r., Il SK
14/17. W orzeczeniu tym Sad Najwyzszy stwierdzit, Ze uzyte w art. 56 ust. 1 pkt 12
P.e. sfomutowanie ,wynikajgce z konces]I” nie moze byé rozumiane w ten spos6b,
ze to koncesja jest samoistnym, wylgcznym i autonomicznym Zrédiem obowigzku
prawnego koncesjonariusza. Z kolei w wyroku z 8 paZdziernika 2011 r., Il SK18/11
Sgd Najwy2szy stwierdzil, 2e skoro ;podstawe do nalozenia kary pienieznej z art.

o



56 ust. 1 pkt 12 P.e. stanowi nieprzestrzeganie tylko takich obowlgzkéw, ktére
wynikajg z koncesji, to decyzja o Jej udzieleniu musi byé autonomicznym Zrédiem
przedmiotowych obowigzkéw”.

Zdaniem pytajgcego Sqdu Apelacyjnego, trudno broni¢ zapatrywania o
zgodnoéci pogladu, iz za obowiazek wynikajacy z koncesji uznaé mozna jedynie
taki, ktérego koncesja jest ,autonomicznym Zrédiem® 2ze stanowiskiem, 2e koncesja
nie moze byé ,samoistnym, wylacznym i autonomicznym Zrédiem”™ takiego
obowigzku. W ocenie Sqdu Apelacyjnego, Sqd Najwyzszy w wyroku z 20 marca
2018 r. odstapht od wezeséniej akceptowane] przez Sad NajwyZszy wykiadni art. 56
ust. 1 pkt 12 P.e. W wyroku z dnia 20 marca 2018 r. wskazano, 2e postanowienie
koncesji, w my$! ktérego ,koncesjonariuszowi nie wolno czynié przedmiotem obrotu
paliw cieklych, ktérych paramefry jakoSciowe sg niezgodne z parameframi
wynikajacymi z zawartych uméw i z norm okreélonych obowigzujgcymi przepisami®
jest obowigzklem wynikajacym z koncesji w rozumieniu art. 56 ust. 1 pkt 12 P.e,,
poniewa%: 1) zawiera wyraZnie sformutowany zakaz, 2) wskazany zakaz jest
okreslony w tresci decyzji o udzieleniu koncesji oraz 3) wekazany warunek koncesji
stanowi konkretyzacje ustawowego obowigzku wprowadzania do obrotu jedynie
paliw speiniajgcych wymagania jakogciowe, okreslone dla danego paliwa ze
wzgledu na ochrong Srodowiska, wplyw na zdrowie ludzi oraz prawidiowsg prace
silnikéw zamontowanych w pojazdach (art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 25 sierpnia 2008
r. o systemie monitorowa i kontrolowania jakoéci paliw, Dz.U. z 2018 r., poz. 427).
Wprawdzie Sad Najwyzszy w wyroku Sadu NajwyZszego z 20 marca 2018 r.
podkre$lii, 2e .wskazany warunek nakiada na przedsigbiorce obowigzek
niewprowadzania do obrotu paliwa cieklego niespeiniajacegc wymagan
jakodciowych wynikajacych z zawartych uméw”, a ,obowigzku o takiej tresci nie
wyraza Zzaden przepis prawa, w fym 2aden przepis ustawy z 25 sierpnia 2008 r. o
systomie monitorowania i kontrolowania jakosci paliw”, lecz okolicznoéé ta nie
zmienia faktu, e Zr6dlem obowiazku naruszonego przez koncesjonariueza, w
sprawie, na gruncie kitérej Sad Apelacyjny przedstawit Sadowi Najwyzszemu
analizowane pytanie (tak jak w sprawie rozstrzygnietej wyrokiem z 20 marca
2018 r.) byly normy abstrakcyjne | generaine, a nie koncesja. Odmiennie bytoby np.
w sytuacji, gdyby koncesjonariusz nie wywigzat si¢ z przyjetego na siebie w drodze



kontraktowej obowigzku dostarczania paliwa o jakosci wy2szej niz minimainy
poziom okreslony normami o charakterze abstrakcyjnym | generalnym.

W ocenie Sadu Apelacyjnego, na przedstawione pytanie, nale2zatoby zatem
udziellé odpowledzi negatywnej. Akceptacja pogladu odmlennego prowadziaby do
fektycznego pozbawienia przewidzianego w art. 56 ust. 1 pkt 12 P.e. wymagania
-wynikania z koncesji" znaczacej treci normmatywnej. Prowadzitaby e
do-nieuzasadnionego zwigkszenia znaczenia odpowiedzialnoéci administracyjnej
i poszerzenia swobody dziatalnoscl organéw publicznych za cene ograniczenia
gwarancjl chronigcych przedsigblorcéw, ktérym postawiono zarzuty naruszenia
~Obowigzkéw wynikajgcych z koncesji”.

26 czerwca 2018 r. Prezes URE wniést o podjecie uchwaly, e dopuszczalne
Jest nalozenie kary pienieznej na podstawie art. 56 ust. 1 pkt 12 P.e., gdy okredlony
przez Prezesa URE warunek koncesyjny nawiazuje do norm wynikajgcych z
przepisow powszechnie obowigzujgcych, w niniejsze] sprawie z przepiséw
rozporzadzenia. W uzasadnieniu Prezes URE wyjasnil, 2o rysujgce sie w
dotychczasowym orzecznictwie Sqdu Najwy2szego rozbleznosci w wyktadni art. 56
ust. 1 pkt 12 P.e. zwigkszyly sig jeszcze po przedstawieniu przez Sad Apelacyjny
ninlejszego pytania. Wynlka to z analizy wyrokéw Sgdu Najwyzszego z 15 lutego
2019r., | NSK 14/18 oraz 27 lutego 2019 r., | NSK 13/18 i | NSK 15/18.

Na rozprawie 9 lipca 2019 r. strony podtrzymaly dotychczasowe wnioski i
stanowiska.

Sad NajwyZszy zwaiyt, co nastepuje:

1. W przedmiocie dopuszczalno§ci pytania prawnego

Zgodnie z art. 1 ustawy z 8 grudnia 2017 r. o Sadzle Najwyzszym (jednolity
tekst: Dz.U. z 2019r., poz. 825 ze zm.), realizujgcym normy ujete w art. 175 ust. 1 i
art. 183 Konstytucji, Sqd Najwyzszy sprawuje wymiar sprawiedliwoscl przez
zapewnienie - w ramach nadzoru judykacyjnego - zgodnos$ci z prawem oraz
jednolitosci orzecznictwa sgdéw powszechnych | wojskowych m.n. przez
podejmowanie uchwal rozstrzygajacych zagadnienia prawne, w tym uchwat tzw.
instancyjnych, podejmowanych toku konkretnej sprawy rozpoznawanej przez sgad



powszechny (analogicznie m.in. w postanowieniach Sgdu Najwyzszego z: 28
marca 2018 r., lll CZP 92/18 oraz 23 lutego 2018 r., lil CZP 97/17). Usuwanie
watpliwoci jurydycznych oraz rozbieznoéci w orzecznictwie jest wigc waznym
zadaniem Sgdu Najwy2szego.

Z art. 300 k.p.c. wynika, 2e watpliwosci jurydyczne ujawniajace si¢ przy
rozpoznawaniu érodka odwotawczego musza byé powazne, a ich wyjasnienie przez
Sad Najwyzszy niezbedne do wydania orzeczenia przez sad |l instancji. Instytucja
pytari prawnych nie stuZy rozwigzywaniu probleméw teoretycznych, oderwanych od
stanu faktycznego sprawy, ktore moglyby okazaé sie przydatne do rozstrzygania
innych spraw (analogicznie m.in. w postanowieniu Sadu Najwyzezego z 7 grudnia
2018 r., Il CZP 7318 oraz w uzasadnieniu uchwaly Sgdu NajwyZszego z 4
pazdziemnika 2002 r., Ill CZP 62/02). Sformutowane na podstawie art. 390 k.p.c.
zagadnienie powinno odwolywaé si¢ w sposéb generalny | abstrakcyjny do treéci
przepisu, ktéry nie podlega jednoznacznej wykiadni, a kiGrego wyjaénienle przez
Sad NajwyZszy przyczyni sie do rozwoju jurysprudencjl i prawa pozytywnego lub
tez bedzie mialo znaczenie precedensowe dla rozstrzygniecia podobnych spraw w
przyszioéci (analogicznie w postanowieniach Sadu Najwy2szego z: 7 marca
2018 ., Il SK 24/17; 28 maja 2015 r., [ll SK 5/15).

W orzecznictwie Sgdu Najwy2szego nie budzi watpliwosci poglad,
e dokonujac oceny przedstawionego zagadnienia prawnego nalezy braé pod
uwage stan prawny i stan orzecznictwa na chwile orzekania przez Sad Najwyzszy
(art. 316 k.p.c.). Zmiana stanu prawnego lub zmiana wykiadni prawa po
sformufowaniu pytania prawnego mogg mieé istotny wplyw na oceng jego
dopuszczalno$ci (analogicznie m.in. w postanowieniach Sadu NajwyZszego z. 30
stycznia 2019 r., lll CZP 70/18; 14 maja 2014 r., lll CZP 105/13; 23 maja 2014 r,,
Il CZP 11/14).

Odnoszac powyzsze do niniejszej sprawy, nalezy stwierdzic, 2e zagadnienie
przedstawione do rozstrzygnigcia przez Sad Apelacyiny w Warszawie ma
rzeczywisty, aktualny i powazny charakter, dotyczy wyktadni jednego z istotnych
przepiséw decydujgcych o skutecznosci norm prawa energetycznego (art. 56 ust. 1
pkt 12 P.e.), a ujawnione w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego rozbie2nosci

uzasadniajg podjecie uchwaly.



2. W przedmiocie treéci pytania prawnego

Szczegbtowe uwagi dotyczace wykiadni art. 56 ust. 1 pkt 12 P.e. poprzedzié
nalezy kilkoma generainym obserwacjami.

Przepisy prawa energetycznego gwarantujy ochrone waznych débr
publicznych i prywatnych oraz publicznych i prywatnych praw podmiotowych.
Ich przestrzeganie powinno byé zabezpieczone przede wezystkim skutecznymi,
proporcjonainymi | odstraszajgcymi sankcjami administracyjnymi. Kara pieniezna za
nieprzestrzeganie obowigzku wynikajgcego z konces]i (art. 56 ust 1 pkt 12 P.e.) jest
taka sankclq administracyjnq. Zabezpiecza obowigzek formalnie okresiony w
decyzji koncesyjnej, przez co chronl wazny interes publiczny lezgcy u podstaw
koncesjonowanej dziatalnoéci energetyczne]. Ma ona na celu skuteczne skionienie
koncesjobiorcy do respektowania nakazéw i zakazéw formalnie okredlonych w
decyzji koncesyjnej. Jej celem i funkc]g nie jest z pawnoécig odpiata za naruszenie
dobr chronionych przez prawo kame, lecz przede wszystkim prewencja,
Jak podkreélit trafnie Naczelny Sgd Administracyjny nawet sankcja w postaci
cofnigcla koncesji za nieprzestrzeganie obowigzkéw wynikajacych z koncesji stuzy
prewenci (wyrok NSA z 9 kwietnia 1998 r., Il SA 133/98). Cofnigcie konces]i jest
sankcjq najbardziej surowq w prawie energetycznym (wyrok Sadu Apelacyjnego w
Warszawie z 22 lutego 2008 r., VI ACa 1023/07). Kara pieniena za naruszenie
obowigzku wynikajacego z koncesji jest dochodzona na drodze postepowania
administracyjnego, a nie postepowania karnego.

Kara pienigzna za nleprzestrzeganie obowigzku wynikajgcego z koncesji
(art. 56 ust 1 pkt 12 P.e.) jest stosowana na jednolitych zasadach wobec wszystkich
przedsigbiorcéw prowadzgcych dziatalnoé koncesjonowang niezaleznie od formy,
W jakiej ta dziastalno¢ jest prowadzona, w tym spdtek prawa handlowego.
Odpowledzialnos¢ kama z oczywistych wzgledéw nie moze objgé 0s6b prawnych,
ktdre odgrywajq na rynku energetycznym najistotniejszg role. Jednolita i skuteczna
ochrona waznych débr publicznych oraz publicznych i prywatnych praw
podmiotowych przez prawo energetyczne wymaga poszukiwania takiego kierunku
wyktadni, kiéry zapewnia réwne poszanowanie podmiotéw prawa oraz réwng
ochrong débr publicznych | prywatnych gwarantowanych przez normy prawa
energetycznego.



Regulacja tak newralgicznego rynku jak rynek energetyczny wymaga
zagwarantowania skutecznoécl sankcji za nieprzestrzeganie obowigzkéw.
spoczywajacych na podmiotach rynku energetycznego. Tylko reaina skutecznoéé
sankcji administracyjnej mierzona jej nieuchronnoécig | szybkoécig zastosowania a
nie teoretyczng dolegliwokcia czy surowoécig realizuje adekwatnie konstytucyjne
obowigzki pafstwa w zakresie zapewnienia bezpieczetistwa oraz ochrony
konsumentéw, np. jak w niniejsze] sprawie, zapoblegania drastycznym
naruezeniom standardéw jakosci dystrybuowanych paliw. Podkresli¢é przy tym
nale2y, ze sankcje administracyjne sq mnie] dolegliwe niz sankcje kamne, co nie Jest
bez znaczenia z punktu widzenia zasady proporcjonainoscl. Jak podkreSla sig w
nauce prawa represja kamna w domenie prawa administracyjnego moze w ogodle nie
by¢ adekwatna (M. Szydio, Charakter i struktura prawna administracyjnych kar
pienieznych, Studia Prawnicze 2003 nr 4, s. 135). Zardwno wic z powodow
podmiotowych, jak i przedmiotowych represja kama zapewnia realnie nizszy
poziom ochrony débr chronionych przepisami prawa energetycznego niz sankcje
administracyjne.

Wynika z tego, 2ze wykiadnia art. 56 ust. 1 pkt 12 P.e. powinna uwzgledniaé
cele prawa energetycznego, strukture podmiotows rynku, a przede wszystkim
wymogi konstytucyjne, na czele z podstawowymi zasadami konstytucyjinymi -
zasadg réwnoéci | zasadq proporcjonalnosci.

Waznym punktem odniesienia do interpretacii art. 58 ust. 1 pkt 12 P.e. jest
niewgipliwie konstytucyjna wolnoé¢ dzialalnoéci  gospodarczej. Wolnoéé
dziatainosci gospodarczej jest podstawq ustroju Rzeczypospolitej Polekie). Artykuty
20 | 22 Konstytucji RP umiejscowione zostaly w rozdziale | Konstytucji RP -
Rzeczpospolita. Wyrazaja one norme o charakterze zasady ustrojowej a zarazem
konstytucyinego prawa podmiotowego chronionego skarga konstytucyjna.
Jej podmiotem jest <<kazdy>>, w szczegélnoéci osoby fizyczne (wyrok Sgdu
Najwyzszego z 3 czerwca 2019 r., | NSNec 7/19; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z
20 kwietnia 2003 r., SK 24/02; wyrok z 14 czerwca 2004 r., SK 21/03; wyrok z 27
lipca 2004 r., SK 9/03; wyrok z 19 stycznia 2010 r., SK 35/08; wyrok z 27 lutego
2014 r, P 31/13). Przedmiotem konstytucyjnej woinoéci dzialainoci gospodarczej
jest wyrazone w sposéb wyrazny (explicite) - prawne mocne dozwolenie



podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarcze), uwalniajgce kazdego od
przeszkody w postaci prawnego zakazu wykonywania tej dziatainosci. W zakresie
konstytucyjnej wolnoéci dziatalnoéci gospodarczej miesci sig réwniez wolnoéé od
nakazu jej podejmowanla, wykonywania lub kontynuowania. Przekonuje o tym
zwiaszcza systemowy | aksjologiczny kontekst art. 20 | 22 Konstytucji RP
(anaiogicznie m.in. M. Szydio (w:) Konstytucja Rzeczypospolite] Poiskie).
Komentarz, M. Safjan, L. Bosek (red.), Warszawa 2018, s. 607). W tej perspektywie
widaé, ze w konstytucyjng zasade wolnosci dziatalnoéci gospodarcze| (przepisy art.
2022 Konstytucji RP) najsilnie] uderzajg decyzje o cofnieciu koncesji (wyrok Sadu
Apelacyjnego w Warszawle z 22 lutego 2008 ., VI ACa 1023/07).

Przechodzac do uwag szczegéfowych, nalezy zauwazyé, ze przyczyng
watpliwoéci jurydycznych dotyczgcych wykiadni art. 66 ust. 1 pkt 12 P.e. stat sie
poglad wypowiedziany w uzasadnieniu wyroku z 6 paZdziernika 2011 r., Il SK
18/11, zgodnie z ktérym podstawe do nalozenia kary plenieznej z art. 56 ust. 1 pkt
12 P.e. stanowl nieprzestrzeganie tylko takich obowigzkéw, ktére wynikajg 2z
koncesji, a zatem obowigzki wynikajace z koncesji muszgq mie¢ autonomiczny
charakter wzgledem przepiséw prawa. Obowigzek, ktérego bezpoérednim Zrédiem
jest przepis obowigzujgcego prawa, okre$lajgcy dany obowigzek w sposéb
umoziiwiajacy jego bezpoéredniq realizacje bez potrzeby dodatkowej konkretyzadiji,
nie wynika z koncesji. Wyjasnié przy tym trzeba, 2e poglad ten zostat sformulowany
w specyficznym stanie fakitycznym, w ktérym obowigzek koncesyjny zostat
sformulowany w sposéb calkowicie blankietowy i oderwany od przedmiotu
koncesjonowans] przez Prezesa URE dziatalnosci, 4. jako obowigzek
przestrzegania wszystkich przepiséw prawa skiadajacych sie na porzadek prawny
Rzeczypospolitej Polskiej.

Do tego nurtu interpretacyjnego nawigzat Sqd Najwy2szy w wyrokach z
27 lutego 2019 r.: | NSK 13/18 oraz | NSK 15/18, akcentujac, Ze ,Decyzja o
udzieleniu koncesji jest tylko wéwczas autonomicznym (niezaleznym) Zrédiem
obowigzku koncesjonariusza, gdy obowiazek o takliej tresci lub zakresie, jak
okreSlony w koncesji, nie wynika z innych Zrédet w szczegolnodci 2z
obowigzujgcych przepiséw”. Sgd Najwyzszy podkreslit, ze sformulowana wykiadnia
art. 56 ust. 1 pkt 12 P.e. przesadza o zbednosci odnoszenia sie¢ do zarzufu



naruszenia art. 37 ust. 1 pkt. 5 P.e. ,NlezaleZznie bowiem od kwalifikacji obowiazku,
okreslonego w pkt. 2.2.3 koncesji w Swietle art. 37 ust. 1 pkt 5 P.e. jako
szczegblinego warunku wykonywania dziatalnosci objetej koncesjq, decyzja
wymierzajaca powodowi kare jest wadliwa i podlega uchyleniu®.

Sad Najwyzszy stwierdza, 2e wykiadnia art. 56 ust. 1 pkt 12 P.e. powinna
przede wszystkim uwzgliedniaé wyniki wykfadni logiczno-jezykowej. Logiczno-
jezykowa wykiadnia art. 56 ust. 1 pkt 12 P.e. wskazuje, 2e obowigzek wynika 2
koncesji zawsze wiedy, gdy Jest w decyz]i koncesyjnej formalnie okreslony.
Formaine kryterium jest jednoznaczne i pozwala zawsze zaréwno organowi
koncesyjnemu, jak i koncesjonariuszowi ustalié, jakie obowligzki wynlkaja z
koncesji, bez wzgledu na to, czy teoretycznie obowigzki te moggq byé takZe
rekonstruowane 2z innych #rédel. Kazde inne kryterium prowadzi do
niejednoznacznych wynikéw i zagraza pewnoéci stosowania prawa. Nie ma zatem
Zznaczenia, czy decyzja koncesyjna dokonuje calosciowej i szczegolowej czy tylko
czesciowej eksplikacji obowigzkéw wynikajacych z przepiséw powszechnie
obowigzujacego prawa, czy powiela definicle prawne zawarte w przepisach
powszechnie obowigqzujacego prawa; czy do nich wyraZnie albo implicite odsyia. Z
logiczno-jezykowego punktu widzenia o uznaniu, 2e obowigzek wynika z koncesji
nie decyduje technika werballzacji cbowigzku w koncesji, ani to, 2e obowigzek
mozna zrekonstruowac takie z przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego, anl
jakaé ontologiczna koncepcja wynikania. O tym wigc, czy obowigzek wynika z
koncesji decyduje formalny akt okreslenia obowligzku w decyzji koncesyjnej. Tylko
bowiem formalna kwalifikacja obowigzkéw jako objetych koncesjg albo nieobjetych
koncesjg jest oparta na dychotomicznym podziale; jest wiec precyzyjna i
transparentna, a przez to gwarancyjna. Organ Kkoncesyjny jest zobowigzany
przekazaé kazdemu zainteresowanemu przedsigbiorcy szczegblowg informacje o
warunkach, ktdére organ zamierza okresli¢ w koncesji, niezwtocznie po wszczeciu
postepowania w sprawie udzielenia koncesji (art 48 ust. 2 ustawy o swobodzie
dziafalnoéci gospodarczej). Przedsigbiorca moze wigc zdecydowaé o cofnieciu
wniosku o wydanie koncesiji, o wniesieniu odwolania od decyzji albo o akceptaciji
treéci obowigzkéw wynikajacych z decyzil koncesyjnej. Konkludujac, jezeli
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obowigzek ustawowy jest zwerbalizowany w koncesji, to w sensle formalnym jest
on obowigzkiem wynlkajacym z koncesiji.

Wyniki wykiadni logicznojezykowe)] art. 56 ust. 1 pkt 12 znajdujq oparcie w
wykiadnl systemowej. Na kluczowy z systemowego punktu widzenia kontekst
wykiadni art. 56 ust. 1 pkt 12 P.e. zwréch trafnie uwage Sad NajwyZszy w wyroku z
20 marca 2018 r., lll SK 14/17. Nie ulega bowiem watpliwoéci, Ze konstytucyjna
zasada legalizmu (art. 7 Konstytucji RP) oraz zasada demokrafycznego paristwa
prawnego (art. 2 Konstytucji RP) wymagajq, aby decyzja koncesyjna formutowata
tylko takie obowlazki, ktérych Zrédiem jest ustawa. Zatem wykiadnia art. 56 ust. 1
pkt 12 P.e., zgodnie z kit6ra koncesja moze okre§laé obowigzki niezalezne od
obowigzkbéw, kitére mozna zrekonstruowaé 2z przepiséw powszechnie
obowigzujgcego prawa, jest wykiadnia niedopuszczaing. Wykiadnia pozbawlajaca
przepis jakiegokolwiek zakresu zastosowania nie moze byé w demokratycznym
pafistwie prawnym zaakceptowana (analogicznie m.in. w wyroku Trybunalu
Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., P 13/01). Wykiadnia art. 58 ust. 1 pkt 12
P.e., ktéra zakiada, 2e natozenie kary pienigznej za nieprzestrzeganie obowigzkéw
wynikajacych z konces]i jest dopuszczalne wylgcznie w  przypadku
nieprzestrzegania obowigzkéw koncesyjnych calkowicie odrgbnych od Zrédet
powszechnie obowigzujacego prawa moglaby &wiadczyé o jego zasadniczej
dysfunkcjonalno$ci. Z jednej strony pozbawia bowiem organ koncesyjny
kompetencji do nakiadanla proporcjonainych kar pienieznych za nieprzestrzeganie
obowigzkéw koncesyjnych, ktérych wymiar zgodnie z art. 56 ust. 8 P.e. wymaga
uwzgledniania stopnia winy, stopnia szkodfiwoéci spolecznej oraz innych
okolicznoéci korzystnych dla przedsigbiorcy, z drugisj de facto przymusza organ
koncesyjny do stosowania sankcji cofnigcia konces]i jako jedynej sankgji realnie
zabezpleczajgcej wykonanie obowigzkéw ustawowych wynikajgcych z koncesiji. W
orzecznictwie Trybunaiu Konstytucyjnego przyjeto, Ze instytucia prawna, ktora jest
dysfunkcjonalna, istotnie nieefektywna albo pozomie realizujgca swoje cele moze
by¢ oceniona jako niezgodna z art. 2 Konstytuc]i (wyrok peinego sktadu z 7 stycznia
2004 r., K 14/03; wyrok z 1 wrzeénia 2008 r., SK 14/05).

Reglamentacja dziatalno&ci gospodarczej, w tym w formie koncesji jest
dopuszczalna tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny i tylko w drodze ustawy
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(art. 22 i art. 7 Konstytucji RP). Koncesjonowanie stanowl wylatek od konstytucyjne)
zasady woinofci gospodarczej a wyjatki od zasady powinny by& ujmowane
restrykcyjnie. Dlatego naloZenie na przedsigbiorce obowigzkéw wynikajacych z
koncesji wymaga zawsze upowaznienia ustawowego. Powinno byé ono
sfomutowane i Interpretowane $cigle, aby moZliwe bylo utrzymanie niezbednego
zwigqzku migdzy tredclg naktadanych na przedsigbiorcg obowigzkéw a treécig
odpowiednich przepiséw prawa (M. Szydio, Swoboda dziatalnosci gospodarczej,
Warszawa 2005, s. 238-242). Organ koncesyjny nie jest uprawniony do okreslania
w koncesji takich warunkéw wykonywania dziatalnosci gospodarczej, ktére nie
wynikajg z przepiséw prawa (wyrok Sadu Najwyzszego z 20 marca 2018 r.,
Ml 8K 14/17; C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej.
Komentarz, Warszawa 2013, s. 228; M. Kania, Publiczne prawo gospodarcze,
R. Blicharz (red.), wyd. 2, Warszawa 2017, s. 109; J. Sommer (w:) Prawo
dziatalnoéci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2000, s. 77, zob. tez M. linickl, J.
Wolski, Prawo dziatalnoéci gospodarczej. Komentarz, Krakéw 2000, &. 127).

Uwzgledniajqc treéé art. 9, 90 i 91 Konstytucji RP, nie nalezy jednak a priori
wykiuczaé implementowania w decyzjach koncesyjnych obowiazkéw, ktére moina
zrekonstruowaé z otwartego systemu Zrédet prawa unijnego. Dlatego w uchwale
Sgd NajwyZszy postuyt sie okresieniem ,takze", przyjmujac, Ze obowigzki
koncesyjne na pewno moga byé rekonstruowane z przepiséw prawa powszechnie
obowigzujgcego. Szczegétowa analiza w niniejszej uchwale Zrédet unijnego prawa
energetycznego i ich potencjainych zwigzikéw z dopuszczaing tredcig obowigzkéw
koncesyjnych, w oczywisty sposéb wykraczalaby poza granice sprawy
rozpoznawanej przez sad pytajacy.

Praktykq organu regulacyjnego jest réwniez zamieszczanie w decyzjach
koncesyjnych zobowigzania koncesjonariuszy do przestrzegania obowiazku
o-niewprowadzania do obrotu paliwa cieklego niespeiniajacego wymagan
jakosciowych wynikajacych z zawartych uméw”. W éwietle obowigzujgcych
przepiséw prawa wydaje sip ona wafpliwa. Nalezy zauwazyé, 2e umowy
cywilnoprawne nakiadajg obowigzki na umawiajgce sie strony, a ich
nieprzestrzeganie rodzi skutki w sferze prawa cywilnego, nie moZe natomiast rodzié
obowigzkéw ani kompetencji o charakterze publicznoprawnym. Wprowadzanie
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takich obowigzkéw do decyzji koncesyjnych jest zbedne i bezprzedmiotowe.
Ustawodawca zezwala bowiem na okredlanie w koncesji warunkéw wykonywania
dziatalnoéci koncesjonowanej z odwofaniem sig@ do przepiséw powszechnie
obowigzujgcego prawa, a nle w cywiinoprawnych uméw, ktérych stronami sg takze
podmioty nie uczestniczace w postepowaniu koncesyjnym. Zgodnie z zasadg
legalizmu, organ regulacyjny nie jest uprawniony do nakladania na
koncesjonariusza obowigzkéw nie majgcych podstawy w przepisach powszechnie
obowigzujgcego prawa.

Wynika z tego, 2e koncesja nie moZze nie obejmowaé obowigzkéw
rekonstruowanych z przepiséw powszechnie cbowlgzujacego prawa dotyczacych
koncesjonowanej dzisfalnosci. Poglgd fen nie budzi watpliwosci w $wietle
orzecznictwa Sgdu NajwyZszego (wyrokl z 19 listopada 2014 r., Il SK 82/13;
28 stycznia 2015 r., il SK 28/14; 18 sierpnia 2015 r., 1ll SK 2/15; 21 kwietnia 2016
r., lll SK 28/15; 22 czerwca 2016 r., Il SK 33/15; postanowienie z 20 grudnia 2017
r., {Il SZP 3/17). Takie w wyroku z 6 paZdziernika 2011 r., Il SK 18/11 Sad
NajwyZszy jednoznacznie stwilerdzit, 2e obowigzkiem wynikajgcym z koncesji jest
takze obowigzek, kiéry mozna zrekonstruowaé z przepiséw prawa, choé powinien
on konkretyzowaé wobec Indywiduainego koncesjonariusza w sposéb bardziej
szczegotowy, niz wynika to z obowigzujacych w danej dziedzinie uregulowar, na
czym wykonywanie dzialalnoéci koncegjonowanej miatoby polegaé. W wyroku z 15
lutego 2019 r., | NSK 14/18 Sad Najwyzszy wyjaénit dodatkowo, 2e zakaz obrotu
paliwami lub energiay w zakresie wykraczajgcym poza granice wyznaczone
koncesjg uzasadnia nafoZenie kary pienieznej na podstawle art. 56 ust. 1 pkt 12
P.e. tak2e wtedy, gdy przepisy prawa powszechnie obowigzujgcego penallzujq taki
obrét. Zdaniem Sgdu Najwyzszego wyrazonym w uzasadnieniu tego wyroku uzyte
w art. 56 ust. 1 pkt 12 P.e. sformutowanie ,obowigzki wynikajace z koncesj” nie
moze byé rozumiane w ten sposéb, 2e to koncesja jest samoistnym, wytacznym
i autonomicznym Zrédiem obowigzku prawnego koncesjonariusza.

Ponadto, reguly wykiadni systemowej wymagaja, aby przepisy ustawy
interpretowaé fqcznie. Dotyczy to tak?e przepiséw P.e. statuujacych sankcje.
W szczegbinosci przepisy o karach pienig2nych nalezy widzieé przez pryzmat
surowszych sankceji administracyjnych, w tym decyzjl o cofnleciu lub ograniczeniu



zakresu lub przedmiotu koncesji. Przepisy o sankcjach administracyjnych muszg
byé tworzone i-stosowane przy uwzglednieniu zasady proporcjonalnosci (tak Juz
w wyroku NSA z 27 marca 1991 r., Il SA 205/81). Art. 56 ust. 1 pkt 12 powinien byé
wigc interpretowany w Swietle art. 41 ust. 3 pkt 1 P.e., 2zgodnie z ktérym Prezes
URE cofa koncesje albo zmienia jej zakres, w przypadku gdy przedsigbiorstwo
energetyczne razgco narusza warunki okreslone w koncesji lub inne warunki
wykonywania koncesjonowanej dzialalnosci gospodarczej okreélone przepisami
prawa. Z przepisu tego nie mozna jednak wywie$¢ wniosku o roztacznosci logicznej
zakresw wyraZeri ;warunki okreélone w koncesji® oraz .inne warunki wykonywania
dziatalnosdci okreglone przepisami prawa”, poniewaz z przyjete] konstrukcji przepisu
oraz jego celu jasno wynika, Ze zabezpiecza waine dobra publiczne i prywatne
oraz prawa podmiotowe chronione przez P.e. przed deliktami koncesjonariusza,
niezaleznie od tego, czy organ koncesyjny dolozyt na etapie formulowania koncesji
nalezytej starannoéci i okreélt w decyzji koncesyjnej wszystkie istotne warunki
prowadzenia dziatalnosci, czy tez tego zanlechat & okolicznoéci wymagajg
zastosowania wobec koncesjonariusza najsurowszej sankcji. Wyczempujace
okreélanie w decyzji koncesyjnej zwlaszcza w sposéb szczegblowy wszystkich
warunkoéw prowadzenia dziatalnoéci koncesjonowane] nie byloby celowe.

Z przepiséw tych wyprowadzié mozna wniosek, 2e skoro konstrukeyjnym
zaloZeniem ustawy - Prawo energetyczne jest uzaleinienie treci decyzji
koncesyjnej od przepiséw prawa, to zakres wyrazenia ,obowigzki wynikajace z
koncesji” nie moze byé ustalany w bezwzglednej opozycji do przepiséw prawa
powszechnie obowigzujgcego. Argumenty systemowe wspierajg wiec wnioski z
logiczno-jezykowej wykiadni art. 56 ust. 1 pkt 12 P.e., ktéra zaktada, Zze obowigzki
wynikajgce z koncesji nie tracg koncesyjnego charakteru tylko diatego, 2e mogg
byé rekonstruowane takZe z przepiséw powszechnie obowigzujacego prawa.

Whnioski wykiadni logiczno-jezykowej wspierajg tak*e argumenty
celowoéciowe. Podstawowym zatoZeniem prawa energetycznego jest zapewnienie,
aby normy. prawa energetycznego byly skuteczne, pozwalaly realizowaé
zamierzone przez prawodawce cele. Zasadniczo cele te powinny byé realizowane
przez adresatdw ustawy dobrowoinie. Jednak okolicznodé ta nie oznacza, Ze
ustawodawca na tak kluczowym dla bezpieczeristwa pafistwa rynku musi bazowaé
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wylacznie na poczuciu odpowiedzialno$ci przedsigbiorcéw energetycznych.
Przeciwnle, przewidziana w art. 56 ust. 1 pkt 12 P.e. odpowiedzialno§é za
nieprzestrzeganie obowigzkéw wynikajacych z koncesji powinna skutecznie
wspieraé egzekwowanie obowigzkébw konces)l takze tych rekonstruowanych z
przepiséw powszechnie obowigzujgcego prawa.

Ponadto, celowosciowa wykiadnia art. 58 ust. 1 pkt 12 P.e. wymaga przede
wszystkim uznania dopuszczalnoécl nakiadania kar za nieprzestrzeganie przede
wszystkim tych obowigzkéw koncesyjnych, ktére maja aksjologiczne i formalne
uzasadnienie w przepisach powszechnie obowigzujgcego prawa - mogg byé z tych
przepisow rekonstruowane. Nalezy bowiem wychodzié z zalozenia, 2e fo
prawodawca okreéla najistotniejsze dobra i obowigzki ich ochrony tak¥e na rynku
energetycznym, a nie sam organ koncesyjny potencjalnie tworzacy oderwane czy
opozycyjne do porzadku prawnego dobra i obowigzkl.

Odmienna od przyjete] wyktadni, akcentujgca odrebny charakter obowiazkéw
koncesyjnych od tych, ktére moina takle zrekonstruowaé z przepiséw
powszechnie obowigzujgcego - prowadzitaby - jak slusznie zauwaza Prezes URE -
do zakwestionowania wieloletniej, przewidywalne] i korzystnej z punktu widzenia
bezpieczeristwa paristwa i intereséw konsumentéw praktyki organu regulacyjnego,
ale takZe na przyszioé¢ do powainego ostabienia ochronnej funkcji regulatora i
nadzoru paristiwa nad dziatainoécia regulowana.

Preambuta Konstytucji RP formuluje istotng zasade ustrojows, zgodnie z
ktérq instytucie paristwa muszg dziala¢ sprawnie i rzetelnie. Sens zasady
sprawnosci i rzetelnosci dziatania instytucji publicznych polega na obowigzku
formutowania oraz interpretowania przepiséw prawa okreélajgcych pozycje, skiad,
kompetencje | zasady dziatania organu wiadzy publicznej w taki sposéb, aby magt
on efektywnie wywigzaé si¢ ze wszystkich powierzonych mu przez ustawodawce
zadari (por. wyroki peinego skiadu Trybunalu Konstytucyjnego z 7 stycznia 2004 r.,
K 14/03 i z 22 wrze$nia 20086 r., U 4/06 oraz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 9
marca 2016 r., K 47/15). Nie ulega waipliwoéci, 2 mus! byé ona uwzgledniana
tak2e w ocenie organu regulacyjnego oraz w procesie wykiadni art. 56 ust. 1 pkt 12
P.e.
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Sad Najwy2szy podziela poglad wyrazony w wyroku 6 paZdziernika 2011 r.,
Il SK 18/11, zgodnle z ktérym wyrazenie ,obowigzki wynikajgce z koncesji* muszg
dotyczy¢ dziatalnoSci koncesjonowanej. Przedmiotowy ich zakres okresla
generalnie art. 32 P.e. Koncesja nie moze formufowaé obowiazkéw przestrzegania
wezZystkich przepiséw prawa skiadajgcych sie na porzadek prawny
Rzeczypospolitej Polskiej, poniewaz tak okreslone cbowigzki wykraczatyby poza
zakres dziafainoéci koncesjonowane] (tak tez analogicznie: postanowienie Sadu
Najwy2szego z 20 grudnia 2017 r., Il SZP 3/17; wyrok Sadu NajwyZszego z 20
styanla.2015 r., Il SK 28/14 i analogicznie w wyrokach z: 28 stycznia 2015 r.,
Il SK 28/14; 18 sierpnia 2015 r., Il SK 2/15 i z 22 czerwca 2016 r., lli SK 33/15).
Konsekwentnie, nieprzesirzeganie przez koncesjonariusza  obowigzkéw
wykraczajgcych poza wlasciwosé prezesa URE nie mogloby byé przedmiotem
legainej kontroli. Organ koncesyjny powinlen ustanawiaé zatem w decyzji
koncesyjnej tylko takie obowigzki, ktére sg konieczne i adekwatne do osiggniecia
celéw prawa snergetycznego (por. wyrok NSA z 21 lutego 1995 r., i SA 2501/93).
Obowigzki koncesyjne powinny byé sformufowane w sposdb czytelny dia adresata i
pracyzyjny, aby ich spehienie bad# niespeinienie bylo moziiwe do ustalenia,
skontrolowania, a w razie potrzeby do wyeagzekwowania (wyrok NSA z 22 czerwca
1889 r., SA/Ka 248/89, aprobujgco S: Biemat, A.Wasilewski, Ustawa o dziatalnoci
gospodarczej, Krakéw 1887, s. 320). Przedmiotowe ograniczenie zakresu
obowigzkéw wynikajgcych z koncesji, ktdrych nieprzestrzeganie moze uzasadniaé
nato2enie kary pienieznej, znalazio wyraz w tresci uchwaly.

Ponadto, jak wynika z art. 37 ust. 1 P.e. ustawodawca wyrdznit warunki
wykonywania dziafalnoéci koncesjonowanej w art. 37 ust. 1 pkt 5 precyzujgc, ze
koncesja powinna okre§laé warunki szczegblowe (verba legis: ,szczegbine”).
Artykut 37 ust. 1 pkt 3 i 68 P.e. nie formuluje jednak tego ograniczenig, brakuje w
nim slowa .szczegélne®. Ustawodawca poprzestat na okreSleniu kompetencji
Prezesa URE za pomocg wyrazenia ,warunki wykonywania dziatalno§ci”.

W zwigzku z tym wyrazany jest poglgd, Zze zar6wno warunki wykonywania
dzialalnosci koncesjonowanej, jak i szczegbine warunki wykonywania dziatalnoci
koncesjonowanej mogg by¢ zawarte w treci koncesji - art. 37 ust. 1 pkt 3i 5 P.e.
Gdy chodzi o warunki wykonywania dziatalnoéci, ktére ma obejmowaé koncesja,
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to nie zostaly one doprecyzowane (T. Dlugosz, System Prawa Administracyjnego,
t. 8B, Publiczne prawo gospodarcze, red. J. Grabowski, L. Kieres, A. Walaszek-
Pyziot, Warszawa 2018 r., 8. 228).

Jezeli zatem art. 37 P.e. Jest relewantny dia systemowej wykiadni art. 56
ust. 1 pkt 12, to powinien by¢ brany pod uwage w cafosci. Skoro express/s verbis
pozostawia on Prezesowi URE uzasadniong celami regulacji swobode
keztattowania zindywidualizowanych z natury rzeczy obowigzkéw koncesyjnych
réwniez w sposib ogéiny, to nie mozna przyjmowaé, 2e kategorycznym warunkiem
nalozenia kary pienigznej za nieprzestrzeganie obowigzkéw wynikajacych z
koncesji jest nieprzeshzeganie_ tylko niektérych obowigzkéw wynikajgcych z
koncesji, tych mianowicie, kidre zostaly sformulowane szczegdfowo
(-szczegbinych™). Do organu regulacyjnego naleZy bowiem zasadniczo wyb6r
techniki redagowania obowigzkéw koncesyjnych.

Przestanki udzielenia koncesji energetycznej zawarte sq zaréwno w ustawie
- Prawo energetyczne, jak i w ustawie ustrojowej - Prawo przedsiebiorcéw. Jeszcze
na gruncie ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej utrwalit si¢ poglgd o
obowigzku kumulatywnego stosowania obu ustaw, co prowadzi do wniosku, ze
sprawdzenie, czy podmiot speinia warunki uzyskania koncesji powinno polegaé na
kumulatywnym zastosowaniu obu ustaw (analogicznie m.in. A. Walaszek-Pyziot,
Energia i prawo, Warszawa 2002, s. 34-39; A. Szafrariski, Zagadnienie blokowania
inwestycjl przez wymég otrzymania koncesji wydawanych przez Prezesa URE (w:)
Energetyka i ochrona $rodowiska w procesie inwestycyjnym, red. M. Cherka,
Warszawa 2010, s. 99-10).

Obowigzujgca ustawa - Prawo przedsigbiorcéw z 6 marca 2018 r. (Dz. U. z
2018 r., poz. 646 ze zm.) nie posiuguje sie rozréznieniem na szczegdine i inne
warunki wykonywania dziafainosci objetej koncesja, stanowi jednolicie o warunkach
wykonywania dziatalnoci gospodarczej podiegajgcej koncesjonowanliu (art. 37
ust. 3, 40 ust. 1) oraz warunkach udzielania koncesji (art. 38 i 39). Oznacza to,
Ze takZe ta ustawa wyznaczajgca aktualnie systemowy kontekst interpretacji nie
daje wystarczajgcych podstaw do uznanla, 2e obowigzkami wynikajgcymi z
koncesji s wylqcznie obowigzki szczegbiowe (.szczegbine”).
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Opowiedzenie si@ za poglgdem, Ze nalolenie kary pienigznej za
nieprzestrzeganie obowigzkéw koncesyjnych jest dopuszczalne wytqcznie wtedy,
gdy obowigzek ma charakier szczegblowy, budzi tak?e pewne watpliwosci
prakseologiczne. Kryterium to z istoly rzeczy ma charakter nieostry, generuje
rozbieznoéci w orzecznictwie, a w konsekwendji i przede wszystkim moze prowadzi
do nierébwnego fraktowania przedsiebiorcow prowadzgcych poréwnywalng
dzlatalno§é. Zasada zaufania i pewnosci prawa nakazuje poszukiwanie takich
kierunkébw wykiadnl, ktére zwiekszajg przewidywalnosé organéw paristwa i
minimalizujg nieréwne traktowanle przedsiebiorcow. Obowigzek wynikajqcy z
koncesji kreuje zawsze indywiduainy stosunek prawny igczacy koncesjonariusza z
organem koncesyjnym. Niezaleznie od zastcsowanej techniki formufowania
obowigzku koncesyjnego czy przedmiotowego zakresu obowigzkéw koncesyjnych,
obowiazek wynikajgcy z koncesji ma zawsze z formainego punkiu widzenia
charakter konkretny i ,szczegdiny®, nigdy zaé generalny. Obowigzki koncesyjne
majg ez, jak juz podkreélono, inny zakres podmiotowy niz obowigzki abstrakcyjno-
generaine sankcjonowane karnie, ktére ex definitione nie mogg obcigzaé oséb
prawnych. Okolicznoéci te silnie przemawiajg za odrzuceniem redukcyjnej
(teleologiczne] i systemowej redukcji) wyktadni art. 56 ust. 1 pkt 12 P.e., zwiaszcza
wobec opisanego juz faktu informmowania przedsigbiorcbw o obowigzkach
koncesyjnych. Obowigzek informacyjny dotyczy wszelkich obowigzkéw, a nie tylko
szczegblowych. Wykiadnia odwolujgca si@ do formalnego kryterium przy
interpretacji wyrazenia ,obowigzki wynikajgce z koncesji” realizuje to zatozenie.

Z powyiszych wzgledéw Sad NajwyZszy nie zdecydowal si@ w tresci
uchwaly na stwierdzenie, e ,obowigzki wynikajace z koncesji” to jedynie obowigzki
skonkretyzowane szczegSlowo w decyzji koncesyjnej, moZiwe do
zrekonstruowania z przepisbw powszechnie obowigzujgcego prawa. Sad
Najwyzszy przyjat bowiem, 2e kryterium formaine jest precyzyjne, oparte na
podziale dychotomicznym, a przez to gwarancyjne.

Sad NajwyZszy nie dosirzega natomiast zwigzku rozpatrywanej sprawy
przez Sad Apelacyjny w Warszawie z zagadnieniem zakazu podwéjnego karania.
Rozwazenie zagadnienia ne bis in idem w niniejszej sprawie stuzytoby rozwigzaniu
problemu wyigcznle hipotetycznego | teoretycznego, poniewaZ przedsiebiorca nie



zostat w inny sposéb ukarany ni2 przez nalozenie kary pienigzne] przez Prezesa
URE.

Jedynie na marginesie giéwnego nurtu rozwazari, nale2y wskazaé, ze 2
konstytucyjnego punkiu widzenia kumulacja sankcji administracyjnych oraz sankdji
karnych jest zasadniczo dopuszczalna. W orzeczniciwie Trybunalu
Konstytucyjnego zwraca si¢ uwage na réznice w celach obu rodzaju sankgji - o ile
celem sankcji kamej jest odplata za popelniony czyn niedozwolony (funkcja
represyjna), o tyle celem sankcji administracyjnej jest zapobieganie naruszeniom
prawa (funkcja prewencyjna). Innymi slowy, istotg kary administracyjnej jest
przymuszenie do respektowania nakazéw | zakazéw nalozonych na jednostki przez
prawo administracyjne (wyrokl Trybunatu Konstytucyjnego z: 15 stycznia 2007 r.,
P 10/06; 14 paidziemika 2009 r., Kp 4/09; 12 kwietnia 2011 r., P 90/08; 11
paZdziernika 2016 r., K 24/15).

W orzecznictwie konstytucyjnym wyraznie dopuszczano kumulacje sankgji
karmych i adminisiracyjnych wtedy, gdy peinig one odmienne funkcje, np. w
przypadku uchylania si¢ od opodatkowania podatikiem dochodowym od oséb
fizycznych przez nieujawnienie wiasciwemu organowi przedmiotu iub podstawy
opodatkowania lub nieziozenie deklaracji (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12
kwietnia 2011 r., P 80/08), urzadzenia gry hazardowsj na automacie poza kasynem
(wyrok peinego skiadu Trybunalu Konstytucyjnego z 21 paZdziernika 2015r.,
P 32/12), zatrzymania prawa jazdy przez staroste niezaleznie od réwnolegiego
postgpowania karnego (wyrok Trybunaiu Konstytucyjnego z 11 paZdziemnika
2016 r., K 24/15; por. tez uchwata siedmiu sedziéw NSA z 1 lipca 2019 r., | OPS
3/18).

W podobnym kierunku poszio orzecznictwo zagraniczne, w ktérym
zgodne z zasadg ne bis in idem uznano m.in. przepisy przewldujgce dwie sankcje
za przekroczenie limitu wydatkéw w kampanii wyborczej - wptate réwnowartosci
nadwyzki przez kandydata na rzecz Skarbu Paristwa nakazywang w trybie
administracyjnym oraz grzywne nakladang w trybie sadowym (decyzja francuskiej
Rady Konstytucyjnej nr 2019-783 QPC z 17 maja 2019r.), a take kumulacje
sankcji za zanizenie zobowigzania podatkowego w postaci obowiazku uigzczenia
dodatkowego podatku w wysokosci od 40% do 80% nieujawnionego przychodu
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oraz kary grzywny badZ kary pozbawienia wolnodci (decyzja francuskiej Rady
Konstytucyinej nr 2016-546 QPC 2 24 czerwca 2016 r.).

Takze w orzecznictwie NSA nie budzi waftpliwosci synchronizacja oraz
kompleksowe stosowanie sankcjl. W wyroku z 17 listopada 1998 r., Il SA 1440/98,
podkredlono, 2e organ administracyjny moze cofnqé koncesje, uznajgc za
udowodnione pewne fakty Swiadczace - jego zdaniem - 0 razacym naruszeniu
wymagalh w 2zakresie prowadzenia dziatalnodci gospodarczej niezaleznie od
prawno-kamej oceny tych fakiéw dokonanej w ramach orzekania o przestepstwie.
Organ administracyjny moze wléc wykorzystaé materiat dowodowy zebrany
w postepowaniu karnym, nie czekajgc na wyrok sgdu kamego w tej sprawie.

W orzecznictwie TSUE jeszcze silniej niz w orzecznictwie konstytucyjnym
akcentowana jest zasadnicza dopuszczainodé kumulacji sankeji administracyjnych i
karmych. W wyroku Wielkiej izby TSUE z 26 lutego 2013 r., C-617/10, Akerberg
Fransson stwierdzono, Ze art. 50 Karty Praw Podstawowych nie stoi na
przeszkodzie zastosowaniu przez paristwo czlonkowskie lgcznie sankcji o
charakterze podatkowym i sankcji kamych za ten sam czyn polegajacy na
niedopehieniu obowigzkéw informacyjnych w dziedzinie podatku VAT. Palistwom
czionkowskim przystuguje bowiem swoboda wyboru sankcji w celu zapewnienia
poboru w peinej wysokosci dochodéw z podatku VAT, a tym samym ochrony
interaséw finansowych Unii (zob. podobnie wyroki z: 21 wrzeénia 1889 r. w sprawie
68/88 Komisja przeciwko Greciji, Rec. 8. 2065, pkt 24; 7 grudnia 2000 r. w sprawie
C-213/89 de Andrade, Rec. s. |-11083, pkt 19; 16 paZdziemika 2003 r. w sprawle
C-81/02 Hannl-Hofstetter, Rec. s. 1-12077, pkt 17). Sankcje te mogg wiec mieé
postaé sankcji administracyjnych, sankeji kamych lub obu tych rodzajéw sankcji
facznie. Dopiero jezeli sankcja podatkowa ma charakter karmy w rozumieniu art. 50
Karty | jest ostateczna, zasada wyrazona w tym przepisie staje na przeszkodzie
prowadzeniu przeciwko tej samej osobie kolejnego postgpowania karnego. Oceny
kamego charakteru sankcji podatkowych dokonuje si¢ z uwzglednieniem trzech
kryteribw. Pierwszym 2z nich jest kwalifikacja prawna naruszenia w prawle
krajowym, drugim - sam charakter naruszenia, a trzecim - charakter i stopiei
surowosci grozgcej zainteresowanemu sankeji (wyroki TSUE z 26 lutego 2013r.,
C-81710, Akerberg Fransson oraz z 5 czerwca 2012 r., C-486/10, Bonda).



Ewentualne stwierdzenie niezgodno&ci kumulacji sankcji kamych jest
dopuszczalne, pod warunkiem 2e sankcje, kidére pozostang w systemie, sg
skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace (analogicznie m.in. wyrok TSUE z 26
iutego 2013 r., C-817/10, Akerberg Fransson; wyrok TSUE z 10 lipca 1990 r.,
C-326/88, Hansen; wyrok TSUE z 30 wrzesnia 2003 r., C-167/01 Inspire Art; wyrok
TSUE z 15 stycznia 2004 r., C-230/01 Penycoed; wyrok TSUE z 3 maja 2005r.,
C-387/02, C-381/02 i C-403/02, Berlusconi i in.).

Ponadto w wyroku z 20 marca 2018 r., C-524/15, Menci, TSUE wyjasni,
seprawo UE, w tym art. 50 Karty Praw Podstawowych nie sprzeciwia sie
przepisom krejowym, na podstawie ktérych mozna wszczgé postepowanie karne,
podczas gdy na te samg osobe za ten sam czyn naloZono juz niepodiegajaca
zaskarzeniu sankcje administracyjng o charakterze karnym w rozumieniu tegoz art.
50, pod warunkiem 2e przepisy te: a) zmlerzaja do realizacji celu interesu ogéinego,
ktéry uzasadnia takg kumulacje postepowari | sankcji, czyli zwalczanie przestopstw
w dziedzinie VAT, aowe postepowania i sankcje powinny sluzyé celom
dodatkowym; b) zawierajq zasady zapewniajace koordynacie ograniczajgcg do
tego, co &cisle niezbgdne, dodatkowy cie2ar ponoszony przez zainteresowane
osoby w wyniku kumulacji postepowart, oraz c) przewidujg zasady pozwalajace
zapewnié, ze surowo$¢ wszystkich nafozonych sankcji zostaje ograniczona do tego,
co jest &cisle niezbgdne w stosunku do wagl danego przestepstwa.

W wyroku z 3 kwietnla 2018 r., C-617/17, PZU v. UOKIK, TSUE stwierdzit,
Ze zasada ne bis in idem nie sprzeciwia sie temu, by w jednej i tej samej decyzji
wymierzyé dwie grzywny - za naruszenie krajowego oraz wspoinotowego prawa
konkurencji Krajowy organ ochrony konkurencji powinien jednak upewnié sie,
Ze kary te - rozpatrywane tgcznie - sg proporcjonalne do charakteru naruszenia.

Podsumowujge, sankcja okreélona w art. 56 ust. 1 pkt 12 P.e. ma charakter
administracyjny | realizujo przede wszystkim funkcle prewencyjna, nie mozna jej
wigc przypisywaé funkcji kamych. Sam fakt ustanawiania w przepisach odrebnych
sankcji karnych dla zabezpieczenia wykonania obowigzkéw administracyjnych w
Zadnym razie nie wystarcza do uzasadnienia twierdzenia, ze sankcja z art. 568 ust. 1
pkt 12 P.e. zmienia sw6j charakter. Zasada proporcjonaino$ci nie wyklucza
stosowania sankcji administracyjnych do zabezpieczenia przestrzegania
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obowigzkéw koncesyjnych, takZe wtedy, gdy mozna je zrekonstruowaé z przepiséw
prawa powszechnie obowigzujacego ustanawiajgcych sankcje kame.

Z powyzszych wzgledéw Sad Najwyzszy podjat uchwalg o przedstawione] na
wstepie treécl.

Za zgodno#é z arvginater
Kierownik Sekrevaiiatu Wydzialu
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