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Abstrakt: W artykule dokonano analizy aspektéw procesowych nalozenia przez Prezesa
Urzgdu Regulacji Energetyki kar pieni¢znych, z uwzglednieniem postepowania odwotawczego od
wydanych przez niego decyzji oraz postanowien. Wskazano na aktualne regulacje dotyczace
przedstawionej materii oraz zaproponowano zmiany legislacyjne, ktore ograniczatyby liczbe
aktow normatywnych majacych zastosowanie do prowadzonych przez Prezesa URE postepowan,
korzystajac z wprowadzonych do kodeksu postgpowania administracyjnego administracyjnych
kar pienigznych.

Wskazano takze na przyktady nalozenia kary pieni¢znej za niezastosowanie si¢ do wprowa-
dzonych ograniczen w dostarczeniu i poborze energii elektrycznej oraz nieprzestrzeganiu obo-
wigzkoéw wynikajacych z koncesji. Przedstawiono réwniez procedurg odwotawcza oraz wyjasnio-
no pojecie postgpowania hybrydowego.

Procedural aspects of imposing financial penalties by the President
of the Energy Regulatory Office. Selected issues

Abstract: The considerations of this article focus on the energy law sector, in particular,
expenditure sanctions by the President of the Energy Regulatory Office. The article points to the
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current regulation related to the subject of fines in the energy sector and presented de lege ferenda
postulates. The ratio legis of the proposed changes aimed at the unification of the proceedings
before the President of the Energy Regulatory Office is also discussed. Reference is also made to
the procedural aspects of the proceedings.

Wstep

Postepowanie przed Prezesem Urzedu Regulacji Energetyki (dalej: Prezes
URE) nie jest typowym postepowaniem administracyjnym. Postgpowanie toczy
si¢ w glownej mierze na podstawie przepisow kodeksu postepowania administra-
cyjnego! (dalej: k.p.a.), lecz jego nietypowosé¢ rozpoczyna sie z chwilg wydania
decyzji i jej zaskarzenia przez strong¢ — nie ma organu administracji drugiej in-
stancji, ktory mialby rozpoznawac¢ ztozone $rodki odwotawcze. Dodatkowa roz-
nicg wzgledem klasycznego procesu odwotawczego od decyzji administracyjnej
jest rowniez brak kognicji sgdéw administracyjnych w procesie kontroli sgdowe;j
wydanej przez Prezesa URE decyzji. W artykule opisana zostala takze dzisiejsza,
rozproszona w wielu aktach prawnych, procedura odwotawcza i przepisy, ktore
maja do niej zastosowanie.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie mozliwo$ci zunifikowania
przez prawodawce przepisow dotyczacych postgpowania przed Prezesem URE,
W tym postepowania odwotawczego, a w szczegolnosci korzystajac z obowigzu-
jacych przepiséw procedury administracyjnej wprowadzonych nowelizacja k.p.a.,
ktora weszta w zycie dnia 1 czerwca 2017 roku?, dotyczaca administracyjnych kar
pienigznych.

1. Kompetencje Prezesa URE

Prezes URE jest centralnym organem administracji rzagdowej powotanym na
mocy ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 roku Prawo energetyczne?® (dalej: Prawo
energetyczne lub ustawa). Dziatania Prezesa URE jako organu panstwowego sa
Scisle zwigzane z polityka energetyczna panstwa, koncepcja funkcjonowania ryn-
ku energetycznego, takze dzialaniami kontrolnymi i regulacyjnymi nad przedsig-
biorstwami energetycznymi i odbiorcami koncowymi energii elektryczne;.

Zgodnie z art. 23 ust. 2 pkt 13 Prawa energetycznego Prezes URE jest upraw-
niony do naktadania kar pieni¢znych na zasadach okreslonych w ustawie. Ustawa
w rozdziale 7 zatytulowanym ,,Kary pieni¢zne” zawiera jedynie dwa przepisy

I Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. z 2018 r. poz. 2096 z p6zn. zm.).

2 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 roku o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyj-
nego oraz niektorych innych ustaw (tekst jedn. Dz.U. 2017 r. poz. 935).

3 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 roku Prawo energetyczne (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 755
z p6zn. zm.).
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dotyczace zakresu zastosowania kar pienigznych, a takze ich wysokos$ci. Prawo
energetyczne w tym zakresie enumeratywnie wymienia zakres odpowiedzialnosci
administracyjnej podmiotow za delikty zwigzane z niezastosowaniem si¢ na przy-
ktad do wprowadzonych ograniczen w poborze i dostarczaniu energii elektrycznej
(art. 56 ust. 1 pkt 3a) lub nieprzestrzeganiem obowigzkow wynikajacych z kon-
cesji (art. 56 ust. 1 pkt 12). Prezes URE swoje zadania wykonuje rowniez poprzez
osiem oddziatéw terenowych Urzgdu Regulacji Energetyki, ktorych dyrektorzy
majg kompetencje do dziatania z upowaznienia Prezesa URE, w tym wydawania
w jego imieniu decyzji i postanowien.

2. Postepowanie przed Prezesem URE

Stosownie do art. 30 ust. 1 ustawy do postgpowania przed Prezesem URE
stosuje si¢ (z zastrzezeniem ust. 2—4 wspomnianego przepisu) przepisy k.p.a.
Mozna zatem formalnie uznaé, ze postgpowanie przed Prezesem URE jest poste-
powaniem administracyjnym. W pi$miennictwie dominuje jednak poglad, ze to
postgpowanie nalezy do postepowan administracyjnych nietypowych, zwanych
takze odrebnymi (szczegélnymi). W doktrynie postepowanie to nazywane jest
hybrydowym. Termin ,,hybrydowy” wywodzi si¢ z tacinskiego hybris i oznacza
‘mieszanca™, z kolei samo postgpowanie o hybrydowym charakterze to postgpo-
wanie, ktore jest mieszanka cech pochodzacych z co najmniej dwoch procedur
prawnych o réznej naturze”.

Judykatura utrwalita poglad, ze procedura ma charakter niejednolity, tak zwany
hybrydowy, i wyraza si¢ zalatwieniem jednej sprawy na drodze dwoch odrebnych,
lecz zwigzanych z sobg rodzajow postgpowan — administracyjnego i cywilnego,
ktore nie sg wobec siebie konkurencyjne, a kazde z nich rozpoczyna si¢ i konczy
w okre§lonym momencie®.

Wracajac jednak do przepisow prawa administracyjnego procesowego, maja
one zastosowanie w postgpowaniach przed Prezesem URE, lecz w przypadku,
w ktorym przepisy szczegdlne nie wprowadzaja odrebnosci’ i tylko do pewnego
momentu.

Postgpowanie przed Prezesem URE przez wigkszos¢ przedstawicieli doktryny
okreslane jest jako jednoinstancyjne (z punktu widzenia administracyjnego toku

4 W. Kopalinski, Stownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych, Warszawa 1970, s. 315.

35 Z. Czarnik, W sprawie charakteru prawnego tzw. postepowarn hybrydowych, ,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2015, nr 2, s. 22-32.

6 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 kwietnia 2011 roku, sygn. akt
1T GSK 477/10, CBOSA.

7 M. Hadel, Postepowanie przed Prezesem URE — odmiennosci i kontrowersje zwigzane z jego
charakterem, ,Internetowy Przeglad Prawniczy TBSP UJ” 2017, nr 6, https:/ruj.uj.edu.pl/xmlui/
bitstream/handle/item/45199/hadel _postepowanie przed prezesem ure odmiennosci 2017.
pdf?sequence=1&isAllowed=y (dostep: 9.02.2019).
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instancji®), to znaczy ustawa nie przewiduje mozliwosci zaskarzenia wydanego
przez organ pierwszej instancji orzeczenia do organu drugiej instancji, albowiem
nad Prezesem URE nie ma wyzszego rzedem organu administracji. Nie majg wigc
zastosowania przepisy art. 127 § 112 k.p.a. stanowigce o procedurze odwotawczej
i kontroli instancyjnej, ponadto wydane przez Prezesa URE decyzje nie wpisuja
si¢ w katalog wymienionych w przepisie art. 127 § 3 k.p.a., ktory stanowi, ze
w przypadku braku $ciezki odwotawczej strona niezadowolona z decyzji moze
zwroci¢ sie do organu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy.

Organ oczywiscie przeprowadza postgpowanie z uwzglednieniem zasad ogol-
nych postepowania administracyjnego wyrazonych w przepisach art. 6-16 k.p.a.,
lecz jak juz ustalono z wyltaczeniem zasady dwuinstancyjnosci postepowania wy-
razonej w art. 15 k.p.a.

Prezes URE wigkszo$¢ prowadzonych postepowan wszczyna z urzedu.
Wszczecie postgpowania moze oczywiscie mie¢ miejsce po zawiadomieniu na
przyktad dostawcy energii elektrycznej, dysponujacego danymi o podmiocie, kto-
rego zawiadomienie dotyczy, na przyklad o niezastosowaniu si¢ przez niego do
wprowadzonego ograniczenia w poborze energii.

3. Postgpowanie odwotawcze od decyzji Prezesa URE —
wiasciwos$é sadu i wymogi formalne odwotania

Jak ustalono, od decyzji wydanej przez Prezesa URE nie przystuguje kontrola
organu administracyjnego drugiej instancji. Powstaje zatem pytanie, czy istnieje
mozliwo$¢ kontroli sadowe;j takiej decyzji.

Wydawa¢ by si¢ mogto, ze skoro decyzja wydana zostala przez organ dziatajacy
na podstawie przepisoéw procedury administracyjnej, to wlasciwe do rozpozna-
nia na drodze kontroli sadowej beda sady administracyjne. Zgodnie z art. 2 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 roku Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi (dalej: p.p.s.a.)’ do rozpoznawania spraw sagdowoadministracyjnych powo-
fane sa sady administracyjne. Z kolei w przepisie art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a. wskaza-
no, ze kontrola dziatalnosci administracji publicznej przez sady administracyjne
obejmuje orzekanie w sprawach skarg na decyzje administracyjne.

Prima facie decyzja wydana przez Prezesa Urzgdu Regulacji Energetyki miesci
si¢ w katalogu decyzji podlegajacych kontroli sgdowoadministracyjnej, gdyz jest
decyzja administracyjng.

Prawo energetyczne, a konkretnie przepisy art. 30 ust. 2 i 3 wskazuja, ze od
decyzji Prezesa URE stuzy odwotanie do Sadu Okrggowego w Warszawie — sadu

8 A. Skoczylas, [w:] Prawo energetyczne. Komentarz, red. M. Swora, Z. Muras, Warszawa 2010,
s. 1048.

? Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 roku Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjny-
mi (tekst jedn. Dz.U. z 2018 1. poz. 1302 z pézn. zm.).
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antymonopolowego w terminie dwutygodniowym od dnia dorgczenia decyzji.
Z kolei postepowanie w sprawie odwotania od decyzji Prezesa URE toczy si¢ we-
dtug przepiséw kodeksu postepowania cywilnego (dalej: k.p.c.)!? dotyczacych po-
stepowania w sprawach z zakresu regulacji energetyki. Przytoczona nazwa sadu
jestjuz nieobowigzujaca, albowiem na mocy art. 4 ustawy z dnia 5 lipca 2002 roku
0 zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow, ustawy Kodeks poste-
powania cywilnego oraz ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji!! wska-
zano, ze ilekro¢ w odrebnych przepisach jest mowa o sadzie antymonopolowym,
rozumie si¢ przez to Sad Okregowy w Warszawie — sad ochrony konkurencji
i konsumentow, czyli precyzujac — aktualnie Sad Okrggowy w Warszawie X VII
Wydziat Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentow.

Brakuje zatem kognicji sadéw administracyjnych w procedurze kontroli sagdo-
wej decyzji Prezesa URE. Wniesiony do sagdu administracyjnego srodek odwo-
lawczy zostanie odrzucony na podstawie art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a. jako nienalezacy
do wihasciwosci sadow administracyjnych. Warto wskaza¢ jedynie dodatkowo na
tres¢ art. 58 § 4 p.p.s.a., ktory stanowi o braku mozliwosci odrzucenia skargi
z powodu wskazanego w art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a., jezeli w tej sprawie sad po-
wszechny uznat si¢ za niewtasciwy. Naczelny Sad Administracyjny stoi jednak
na stanowisku, ze z przepisu nie wynika jakikolwiek obowigzek uprzedniego
badania (ustalania) przez sad administracyjny, czy (jaki$ potencjalnie wlasciwy
w danej sprawie) sad powszechny uznat si¢ za niewtasciwy, a jedynie to, ze jeze-
li w danej sprawie sad powszechny uznat si¢ juz za niewtasciwy (czas przeszty
dokonany), to wowczas sad administracyjny nie moze odrzuci¢ skargi z powodu
swej niewltasciwosci!?.

Analiza orzeczen sagdoéw administracyjnych i powszechnych w zakresie od-
wotan od decyzji Prezesa URE nie wskazuje jednak na jakiekolwiek odstepstwa
od wskazanej w przepisach procedury badz na przejgcie do rozpoznania sprawy
z sadu powszechnego do sagdu administracyjnego.

Sady administracyjne w sprawach z zakresu regulacji energetyki uprawnione
sg do rozpoznania $rodka zaskarzenia tylko w jednym przypadku, to jest skargi
na bezczynno$¢ organu, stosownie do art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. zaktadajacego, ze
kontrola sadu administracyjnego obejmuje orzekanie w sprawach skarg na bez-
czynnosc¢ lub przewlekte prowadzenie postgpowania.

W $wietle przepisow Prawa energetycznego, a takze postgpowania cywilnego
(art. 479% pkt 1 k.p.c. i art. 479%7 § 1 k.p.c.) nalezy wskaza¢, ze ex lege do rozpo-

10 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 roku Kodeks postepowania cywilnego (tekst jedn. Dz.U.
z 2018 r. poz. 1360 z p6zn. zm.).

I Ustawa z dnia 5 lipca 2002 roku o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéow,
ustawy Kodeks postepowania cywilnego oraz ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji
(Dz.U. Nr 129, poz. 1102).

12 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 31 marca 2009 roku, IT GSK
823/08, Lex nr 532181.
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znawania odwotan od decyzji Prezesa URE wlasciwy jest sad powszechny, gdzie
w pierwszej instancji zawsze orzeka Sad Okregowy w Warszawie, w drugiej Sad
Apelacyjny w Warszawie, natomiast nadzwyczajny srodek zaskarzenia — skarge
kasacyjna rozpoznaje Sad Najwyzszy i jest ona zawsze dopuszczalna (niezaleznie
od warto$ci przedmiotu zaskarzenia, a to na mocy przepisu art. 479°° § 2 k.p.c.).

W judykaturze wskazuje sie, ze postepowanie przed Sagdem Ochrony Konku-
rencji 1 Konsumentéw ma charakter postepowania rozpoznawczego, pierwszoin-
stancyjnego i kontradyktoryjnego.

Odwotanie od decyzji Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki odpowiada kon-
strukcji pozwu w ogdélnym postepowaniu cywilnym, albowiem wymagania
odnoszace si¢ do odwotania (art. 479% k.p.c.) sa zblizone do wymagan pozwu
(art. 187 k.p.c.), a ponadto odwotanie, podobnie jak pozew, uruchamia postgpo-
wanie sadowe w pierwszej instancji. Przedmiotem postepowania przed Sadem
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w sprawach z odwotania od decyzji Pre-
zesa Urzedu Regulacji Energetyki jest przede wszystkim rozstrzygnigcie sporu
migdzy wnoszacym odwotanie przedsigbiorca a prezesem urzgdu regulacyjnego
w przedmiocie kwalifikacji okre§lonego zachowania si¢ odwotujacego. Spor ten
toczony jest wedtug regut postegpowania cywilnego, a wiec z uwzglgdnieniem za-
sady kontradyktoryjnosci i wynikajacych stad obowigzkéw procesowych stron!3.

Strony od tego momentu sg na rownym procesowo poziomie. Nie mamy juz
do czynienia z wladztwem administracyjnym organu wzgledem strony, lecz ich
réwnoscia, a stronami sporu sg powod i pozwany.

Kontradyktoryjno$¢ nie rdzni si¢ niczym od tej praktykowanej w klasycznych
postepowaniach cywilnych. Powdd, bedacy zarazem odwotujacym, musi udowod-
ni¢ swoje racje, aby sad je uznal. 4 contrario na pozwanym — Prezesie URE —
cigzy ten sam obowiazek, ktéry wywodzony jest z przepisu art. 6 ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 roku Kodeks cywilny'*.

Odnies¢ si¢ rowniez nalezy do postgpowan wpadkowych, ktore maja miejsce
podczas procedowania przed Prezesem URE.

W przepisie art. 4795 k.p.c. uregulowano, ze przepisy art. 47932 § 1 k.p.c.
i art. 47947-4793% k p.c. stosuje sie odpowiednio do zazalen na wydane w toku
postepowania przed Prezesem URE postanowienia. Podobnie jak w przypadku
odwotania od decyzji do rozpoznania zazalenia uprawniony jest Sad Ochrony
Konkurencji i Konsumentow. Samo postanowienie, bedace przedmiotem kon-
troli sadowej, wydane jest na podstawie regulacji z kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego, natomiast jego kontrola odbywa si¢ juz zgodnie z zasadami
procedury cywilnej. Sad, rozpoznajac wniesione zazalenie, rozstrzyga, wyda-

13 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 3 wrzesnia 2015 roku, sygn. akt VI
ACa 1332/14, LEX nr 1934377.

14 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 1025
z p6ézn. zm.).
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jac postanowienie. Orzecznictwo Sadu Najwyzszego zaktada, ze skoro kodeks
postgpowania cywilnego nie wymaga wydania wyroku w sprawie zazalenia
na postanowienie Prezesa Urzedu, to wlasciwe jest wydanie rozstrzygniecia

w formie postanowienial.

4. Natozenie kary pienieznej za niezastosowanie sie do
wprowadzonych ograniczen w dostarczeniu i poborze energii
elektrycznej oraz nieprzestrzeganiu obowigzkow wynikajgcych
z konces;ji

Prezes URE moze natozy¢ na podmiot kar¢ pieniezng migedzy innymi za nie-
zastosowanie si¢ do wprowadzonych ograniczen w dostarczaniu i poborze energii
elektrycznej lub niezastosowanie si¢ do obowiazkow wynikajacych z konces;ji.

Literatura przedmiotu uznaje, ze podstawowym zatozeniem Prawa energetycz-
nego jest zapewnienie, aby normy ustawy bylty skuteczne, pozwalaty realizowac
zamierzone przez prawodawce cele. Zasadniczo cele te powinny by¢ dobrowolnie
realizowane przez adresatow ustawy. Jednak sytuacja ta nie oznacza, ze brakuje
koniecznosci normatywnego sankcjonowania naruszen obowigzkéw wynikajacych
z Prawa energetycznego. Mozliwo$¢ sankcjonowania tych naruszen oddziatuje na
adresatéow norm takze prewencyjnie. Wprowadzanie przez prawodawce w usta-
wie norm sankcjonujacych ma na celu nie tylko prewencyjne oddziatywanie na
adresatow tych norm, lecz takze, w przypadku gdy normy te nie sg stosowane, ich
egzekwowanie'®. Teoretyzujac, racjonalny prawodawca, naktadajac na adresatow
sankcjonowanych norm prawnych obowiazek okreslonego zachowania, musi jed-
nak zaktadac, Ze nie wszyscy adresaci tych norm beda ten obowigzek dobrowolnie
wykonywaé. Dlatego tez w celu zapewnienia skutecznosci tych norm prawnych
prawodawca wprowadza takze normy prawne sankcjonujace, nakazujace upraw-
nionym organom wymierzanie, a nastg¢pnie egzekwowanie sankcji za naruszenie
norm sankcjonowanych!”. Powierzenie organom administracji publicznej (ktorym
w omawianej materii jest Prezes URE) kompetencji do wymierzenia sankcji nie
budzi konstytucyjnych watpliwosci. Podstawe normatywna do uchwalania przez
pracodawce norm sankcjonujgcych naruszenie prawa administracyjnego wywodzi
si¢ z ogdlnego obowiazku przestrzegania prawa'®. W nauce prawa wystepuje od-

15 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 8 marca 2006 roku, sygn. akt ITI SZP 1/06, opubl. OSNP
2006/13-14/224. LEX nr 171729.

16 M. Sachajko, Art. 56, [w:] Prawo energetyczne, t. 2. Komentarz do art. 12—72, Warszawa
2016.

17" A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii paistwa i prawa, Warszawa
1992, s. 91.

18 M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, Warszawa
2012, s. 362.
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osobniony poglad!® podajacy w watpliwosé, czy uregulowania kar pienigznych sg
zgodne z wzorcami konstytucyjnymi z art. 175 i 177 Konstytucji RP%0.

Przed przejsciem do dywagacji o naturze materialnoprawnej nalezy jedynie
wskazac¢, ze kara pieni¢zna jest kara nalezaca do kategorii tak zwanych posrednich
srodkéw przymusowych. Od dawna przewaza poglad, ze celem zastosowania tego
rodzaju $rodkow jest sktonienie zobowigzanego do wykonania generalnego aktu
administracyjnego®!. Srodki te maja cztery podstawowe funkcje: stymulacyjna,
represyjna, prewencyjng oraz redystrybucyjna?2. Z kolei sankcja natozona przez
Prezesa URE powinna réwniez uwzglednia¢ mozliwo$ci finansowe danego przed-
sigbiorcy energetycznego. Wymierzenie kary finansowej w granicach gornego za-
grozenia moze podwazy¢ byt finansowy, a w dalszej kolejnosci istnienie danego
przedsiebiorcy?. Doktryna stusznie zauwazyla rowniez, ze sam fakt naruszenia
zakazow lub nakazoéw przewidzianych w Prawie energetycznym skutkuje natoze-
niem kary pienieznej przez Prezesa URE?*.

Odnoszac sie zatem do pierwszego ograniczenia w dostarczeniu i poborze
energii elektrycznej, nalezy wskazac¢, ze mogg one zosta¢ wprowadzone z powo-
dow wymienionych w przepisie art. 11 i 11d Prawa energetycznego. Przyczyna
ich wprowadzenia jest na przyktad zagrozenie bezpieczenstwa dostaw energii.
W przypadku wystgpienia tego zagrozenia operator systemu przesytowego elek-
troenergetycznego lub systemu potaczonego elektroenergetycznego na mocy prze-
pisu art. 11c ust. 3 Prawa energetycznego niezwlocznie powiadamia ministra wias-
ciwego do spraw energii oraz Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki o wystapieniu
zagrozenia bezpieczenstwa dostaw energii elektrycznej. W dalszej kolejno$ci pro-
cedura odbywa si¢ na podstawie przepisu art. 11 ust. 7 Prawa energetycznego,
zgodnie z ktorym Rada Ministrow na wniosek ministra wlasciwego do spraw
energii w drodze rozporzadzenia moze wprowadzi¢ na czas oznaczony, na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej lub jego czesci, ograniczenia w sprzedazy paliw
stalych oraz w dostarczaniu i poborze energii elektrycznej i ciepta, w przypadku
wystapienia zagrozen. Przepis art. 11 Prawa energetycznego byt nowelizowany,
albowiem w pierwotnym brzmieniu brakowato uregulowania szczegdtowych kwe-
stii zwigzanych z wprowadzaniem ograniczen w sprzedazy i dostarczaniu energii
i paliw?>.

19" A. Lipinski, Niektére problemy nowego prawa energetycznego, PUG 1998, nr 5, s. 8.

20 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. Nr 78, poz. 483
z pdzn. zm.).

21 . Jendrogka, System Srodkéw prawnych zapewniajgcych przymusowq realizacje aktu admi-
nistracyjnego, ,,Kontrola Panstwowa” 1960, nr 6, s. 2

22 M. Sachajko, op. cit.

23 M. Czarnecka, T. Ogltodek, Prawo energetyczne. Komentarz, Warszawa 2012.

24 Prawo energetyczne. Komentarz, red. M. Kulinski, Warszawa 2017.

25 M. Swora, D. Nowak, Art. 11, [w:] Prawo energetyczne, t. 1. Komentarz do art. 1-11s, War-
szawa 2016.

Studenckie Prace Prawnicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne 28, 2019
© for this edition by CNS



ASPEKTY PROCESOWE NALOZENIA PRZEZ PREZESA URE KARY PIENIEZNEJ | 267

Przyktadowo 11 sierpnia 2015 roku wydane zostato rozporzadzenie Rady Mi-
nistrow w sprawie wprowadzenia ograniczen w dostarczeniu i poborze energii
elektrycznej?®. Wprowadzenie ograniczen tym aktem uzasadniono faktem wy-
stepowania wysokich temperatur. Rozporzadzenie w przepisie § 1 zaktadato, ze
od dnia 11 sierpnia 2015 roku od godz. 24.00 do dnia 31 sierpnia 2015 roku do
godz. 24.00 wprowadza si¢ na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej ograniczenia
w dostarczaniu i poborze energii elektrycznej dla odbiorcow energii elektrycznej
0 mocy umownej powyzej 300 kW.

Jak mozna zauwazy¢, rozporzadzenie wydane zostato 11 sierpnia 2015 roku
ide facto od tego dnia naktadalo obowigzki na odbioréw koncowych energii elek-
trycznej. Wielu nie zdazylo, ale rowniez nie miato szansy na przygotowanie si¢ do
wprowadzonego ograniczenia, chociazby z uwagi na fakt zaméwionego uprzednio
towaru do uboju czy koniecznosci utrzymania jednolitej temperatury w chlod-
niach. Niezastosowanie si¢ do ograniczen skutkowato wiec nalozeniem na dany
podmiot przez Prezesa URE kary pieni¢znej.

Druga z przyczyn natozenia karny pieni¢znej przez Prezesa URE jest niedosto-
sowanie si¢ do obowigzkoéw wynikajacych z koncesji. Sama koncesja jako umowa
z pewnoscig okresla prawa i obowigzki stron, w tym indywidualnego koncesjo-
nariusza. Sad Najwyzszy uznal, ze obowigzkiem wynikajacym z koncesji w ro-
zumieniu art. 56 ust. 1 pkt 12 Prawa energetycznego jest taki obowiazek zawarty
w decyzji o jej udzieleniu, ktory konkretyzuje okreslony w ustawie obowigzek
wobec indywidualnego koncesjonariusza w sposob bardziej szczegétowy niz wy-
nika to z przepiso6w ustawy lub aktow wykonawczych. Obowigzkiem takim jest
postanowienie decyzji o tresci ,,koncesjonariuszowi nie wolno czyni¢ przedmio-
tem obrotu paliw ciektych, ktorych parametry jako$ciowe sg niezgodne z parame-
trami wynikajacymi z zawartych uméw i z norm okreslonych obowiazujacymi
przepisami”?’.

Aby wigc przywotany przepis mial zastosowanie, podmiot musi naruszy¢ kto-
ry$ z obowiagzkoéw wynikajacych z udzielonej koncesji. Nalezy zatem uznac, ze
nieprzestrzeganie przez podmiot norm prawnych generalnych i abstrakcyjnych
nie stanowi podstawy do natozenia kary pieni¢znej na podstawie przepisu art. 56
ust. 1 pkt 12 Prawa energetycznego, albowiem przepis sankcjonuje tylko za nie-
przestrzeganie obowiazkoéw wynikajacych z samej koncesji. Jako przyktad mozna
tutaj wskazaé na wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw?®, w kt6-
rym oddalone zostato odwotanie od decyzji Prezesa URE, stwierdzajacej wine

26 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 11 sierpnia 2015 roku w sprawie wprowadzenia
ograniczen w dostarczeniu i poborze energii eklektycznej (poz. 1136).

27 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 20 marca 2018 roku, sygn. akt ITI SK 14/17, OSNP2019/1/12.

28 Wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 27 maja 2013 roku, sygn. akt
XVII AmE 54/11, LEX nr 1728278.
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podmiotu w przedmiocie naruszenia obowigzku wynikajacego z koncesji (obrot
paliwami ciektymi) i naktadajacego karg pieni¢zna.

W rzeczonej sprawie material dowodowy wskazywat na wprowadzanie do
obrotu przez przedsigbiorce gazu skroplonego LPG o jakos$ci niezgodnej z obo-
wigzujacymi przepisami (przytaczanego wyzej rozporzadzenia, ktore uchylito
1 zastgpito rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 28 grudnia 2006 roku
w sprawie wymagan jakosciowych dla gazu skroplonego?), a co za tym idzie
naruszenie przez podmiot warunkow udzielonej koncesji. Orzecznictwo zakta-
da, ze przedsigbiorca, aby sprosta¢ wymaganiom nalozonym na niego w zwigzku
z otrzymaniem koncesji, powinien podja¢ wszelkie dzialania, aby spetni¢ okre-
slone w niej warunki. Wymaga zaznaczenia, ze przedsigbiorca ma petng swobo-
de wyboru dziatan, ktore podejmie w celu wywigzania si¢ z obowiagzkow kon-
cesyjnych. Wypetnienie postanowien okreslonych w warunkach wykonywania
dziatalnos$ci objetej koncesja jest podstawowym obowigzkiem koncesjonariusza
1 nie stanowi rzeczy niemozliwej, organ koncesyjny okresla bowiem te warunki
w granicach i na podstawie obowigzujacych przepisoéw prawa’.

Uzyskujacy koncesje podmiot powinien zatem szczegotowo kontrolowac nie
tylko sama koncesje, lecz takze przepisy, ktore jej dotycza. Mimo Ze naruszenie
wskazywanych norm generalnych lub abstrakcyjnych nie daje samoistnie pod-
staw do wymierzenia kary, to ich naruszenie moze w konsekwencji powodowaé
naruszenie samych postanowien umowy koncesyjnej, a wowczas Prezes URE ma
ustawowa kompetencj¢ do stwierdzenia winy i wymierzenia kary.

Wartg uwagi kwestig w przedmiocie kar pieni¢znych w energetyce (a zarazem
wskazujacg po raz kolejny na niekoherentnos¢ regulacji) jest poglad Sadu Naj-
wyzszego, ktory uznal, ze sprawa z odwotania od decyzji Prezesa URE naktada-
jacej kare pieniezng na przedsigbiorce energetycznego powinna zosta¢ rozpoznana
z uwzglednieniem standardéow ochrony praw oskarzonego obowigzujacych w po-
stepowaniu karnym?>!.

Na gruncie tego orzeczenia zasadnie postawiono tezg, znajdujaca rowniez po-
twierdzenie w wielu orzeczeniach sagdow powszechnych, ze chodzi nie tylko o za-
pewnienie ukaranemu podmiotowi wszelkich standardow procesowych, lecz takze
przestrzeganie podstawowej zasady odpowiedzialno$ci karnej, to jest, ze odpo-
wiedzialno$ci takiej podlega ten tylko, kto popelnia czyn zabroniony pod grozba
kary przez ustawe obowigzujaca w czasie jego popelnienia®?. Zatem koniecznoéé
stosowania ogolnych zasad prawa karnego materialnego w petni realizuje kon-

29 Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 28 grudnia 2006 roku w sprawie wymagan
jakosciowych dla gazu skroplonego (LPG) (Dz.U. Nr 251, poz. 1851 z p6zn. zm.).

30 Ibidem.

31 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 1 czerwca 2010 roku, sygn. akt IIT K SK 5/10.

32 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 7 maja 2013 roku, VI ACa 1427/12.
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stytucyjne wartosci 1 zasady, do ktorych zalicza si¢ zasade proporcjonalnosci,
ograniczenia represyjnosci, okreslonosci czynu zabronionego.

Jedna z przestanek wymierzenia kary jest spoteczna szkodliwo$¢ czynu, czyli
wykazanie przez Prezesa URE, Ze dzialania podmiotu, ktory nie zastosowat si¢ do
ograniczen, mialy wptyw na przyktad na krajowy system energetyczny w kwestii
niedostosowania si¢ do wprowadzonych ograniczen. Powyzszy judykat pozwala
skorelowa¢ przepisy Prawa energetycznego z przepisem art. 115 § 2 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 roku Kodeks karny (dalej: k.k.)*3 zaktadajacym, ze przy ocenie
stopnia spotecznej szkodliwosci czynu sad bierze pod uwage rodzaj i charakter
naruszonego dobra, rozmiary wyrzadzonej lub grozacej szkody, sposéb i oko-
liczno$ci popetnienia czynu, wage naruszonych przez sprawce obowigzkow, jak
réwniez postac¢ zamiaru, motywacje sprawcy, rodzaj naruszonych regut ostrozno-
$ci 1 stopien ich naruszenia. Postuzenie si¢ tg regulacja jest zatem jak najbardziej
zasadne, a nawet wskazane, w szczegolnosci majac na wzgledzie represyjny cha-
rakter kar zawartych w przepisie art. 56 Prawa energetycznego.

Prezes URE prowadzacy postgpowanie powinien zatem uwzgledni¢ wiele
okolicznosci faktycznych, ale rowniez prawnych i oceni¢ je zgodnie z zasadami
postgpowania administracyjnego, w tym postgpowania dowodowego i sposobu
oceny dowodow.

5. Unifikacja postgpowania — administracyjne kary pienigzne
zawarte w kodeksie postepowania administracyjnego
a kary pieniezne w energetyce

Wyzej wskazano juz tak zwang hybrydowos¢ opisywanego zagadnienia. W tym
miejscu nalezy si¢ odnies¢ do innych przepisow, ktore rowniez majg zastosowanie
w tym specyficznym postgpowaniu. Nietypowos¢ postepowania przed Prezesem
URE nie jawi si¢ tylko w niemozliwosci ztozenia odwotania do organu drugiej
instancji czy opisanej ponizej procedury odwotawczej i odpowiedniego stosowa-
nia przepisow. Wskazywany postulat zunifikowania postegpowania administra-
cyjnego i postepowania odwotawczego konieczny jest rowniez dlatego, ze w tych
postgpowaniach istnieje bardzo duza liczba odestan do innych aktow prawnych
niz Prawo energetyczne, ktorych przepisy sg wlasciwe do postgpowania przed
Prezesem URE i p6zniejszego postepowania odwotawczego.

Przyktadowo zgodnie z przepisem art. 56 ust. 7a Prawa energetycznego w spra-
wach dotyczacych kar pieni¢znych, o ktorych mowa w art. 56 ust. 1 ustawy, stosuje
si¢ odpowiednio przepisy dziatu III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku Ordy-

33 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 roku Kodeks karny (tekst jedn. Dz. U. z 2018 r. poz. 1600
z p6zn. zm.).
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nacja podatkowa’* (dalej: Ordynacja), z wytaczeniem art. 68 § 1-3. Z pewnoscig
ma to bardzo duze znaczenie z punktu widzenia badania przedawnienia. Prezes
URE moze bowiem wszcza¢ postepowanie w sprawie natozenia kary pienigznej
nie bezposrednio po zdarzeniu, lecz odpowiednio p6zniej.

Nalezy odnies$¢ si¢ w tym miejscu do przytaczanej na poczatku nowelizacji
kodeksu postgpowania administracyjnego, w ktorej ustawodawca dodat do wska-
zanego aktu normatywnego dziat IVa stanowiacy o administracyjnych karach
pienieznych.

Mimo ze decyzja wydana przez Prezesa URE jest decyzja administracyj-
ng, a naktadana kara moze zosta¢ nazwana administracyjng karg pieni¢zna, to
w zadnym stopniu przepisy tego dziatu dzisiaj nie majg zastosowania w stosunku
do opisywanego postgpowania. Mimo ze przepis art. 189a § 1 k.p.a. zaktada, ze
w sprawach nakladania lub wymierzania administracyjnej kary pieni¢znej lub
udzielania ulg w jej wykonaniu stosuje si¢ przepisy niniejszego dziatu, to w § 2
cytowanej regulacji zaznaczono, ze w przypadku uregulowania w przepisach mie-
dzy innymi odrgbnych przestanek wymiaru administracyjnej kary pieni¢znej lub
terminoéw przedawnienia naktadania administracyjnej kary pienigeznej przepisow
dziatu I'Va k.p.a. w tym zakresie nie stosuje sie¢.

W uzasadnieniu ustawy wprowadzajacej te regulacje wskazano, ze w systemie
prawa brakuje definicji legalnej pojecia administracyjnej kary pienieznej, lecz
pojecie to w prawie administracyjnym jest powszechnie uzywane przez doktry-
ne¢ i orzecznictwo sagdowe. W przepisach stosuje si¢ niejednolitg terminologig,
przyktadowo uzywa si¢ okreslen ,,oplata podwyzszona”, ,,administracyjna kara
pieni¢zna”, ,,kara pieni¢zna”, ,,optata sankcyjna”, ,,kwota dodatkowa” i ,,dodatko-
we zobowigzanie podatkowe”. Kare pieni¢zng zawierajacg sankcje o charakterze
pienieznym naktadana przez organ administracji publicznej, w drodze decyz;ji ad-
ministracyjnej, w nastgpstwie naruszenia prawa polegajacego na niedopetnieniu
ustawowego obowigzku albo niepowstrzymaniu si¢ od zakazu cigzacego na oso-
bie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce nieposiadajacej osobowosci prawne;j
mozna zdefiniowa¢ jako administracyjng kare pieni¢zng. Administracyjng kare
pieniezng nalezy zatem rozumie¢ jako okreslone w ustawie ujemne skutki prawne,
ktore nastepuja, gdy adresat normy prawnej nie zastosuje si¢ do ustanowionego
nakazu albo zakazu®>.

Ta definicja odpowiada definicji kary pieni¢znej w energetyce. Co wigcej, gdy-
by nie wylaczenie ustawowe i odestanie do lex specialis znowelizowane przepisy

34 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz. U. z 2018 r.
poz. 800 z pdzn. zm.).

35 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy Kodeks postgpowania administracyjnego oraz
niektorych innych ustaw. Druk nr 1183, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1183
(dostep: 12.07.2019).
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miatyby zastosowanie w przedmiocie kar pieni¢znych zawartych dzisiaj w Prawie
energetycznym.

Znowelizowany kodeks postepowania administracyjnego oprocz wskazanego
zakresu zastosowania administracyjnych kar pieni¢znych zawiera rowniez re-
gulacje stanowigce o dyrektywach wymiaru kary, sile wyzszej, odstapieniu od
wymiaru kary, przedawnienia, a takze ulg w zakresie uiszczenia natozonych kar
pienieznych (roztozenie na raty, umorzenie).

Obecnie, zgodnie z regulacja zawarta w przepisie art. 56 ust 4 Prawa energe-
tycznego, natozona przez Prezesa URE kara pieni¢zna powinna zosta¢ optacona
na rachunek bankowy wlasciwego wzgledem siedziby ukaranego Urzedu Skarbo-
wego. By¢ moze wlasnie kwestia organu odpowiedniego do przyjecia naleznos$ci
pieni¢znych, a gdy zajdzie taka koniecznos$¢ przeprowadzenia postepowania eg-
zekucyjnego, jest ratio legis stosowania Ordynacji w tych postgpowaniach, albo-
wiem przepisy Ordynacji stosuje si¢ rowniez w zakresie ulg w sptacie zobowigzan
powstatych wskutek natozenia kary przez Prezesa URE.

Wprowadzone nowelizacjg kodeksu postepowania administracyjnego przepisy
stanowia de facto w duzym stopniu recypowanie przepisOw Prawa energetycznego
1 Ordynacji we wskazanym zakresie odnoszacym si¢ do postgpowan prowadzo-
nych przez Prezesa URE.

Ustawodawca powinien zatem, baczac na zasady prawidtowej legislacji, ogra-
niczy¢ liczbe aktow normatywnych, na podstawie ktorych prowadzone sg poste-
powania, i dokona¢ zmian w obowigzujacych regulacjach. Zmiana polegajaca na
stosowaniu Prawa energetycznego tylko w aspekcie materialnym, a stosowanie
przepisow dziatu [Va k.p.a. w zakresie stwierdzenia winy podmiotu, wymierzenia
kary oraz przeprowadzenia postepowania w przedmiocie przyznania ulgi w spta-
cie zobowigzan wskutek ewentualnego ztozenia przez strong wniosku w tym
przedmiocie pozwoli na cz¢$ciowe wyeliminowanie przepisow Prawa energetycz-
nego 1 Ordynacji podatkowej w tym zakresie, a co za tym idzie, ograniczytaby
zawilg procedure.

Nalezatoby zastanowi¢ si¢ takze nad procedurg odwotawczg i ewentualnymi
zmianami, ktére mogtyby zosta¢ w niej wprowadzone. Obecnie, co juz zaznaczo-
no, w postepowaniu sadowym majg zastosowanie reguly wyrazone w kodeksie
postepowania cywilnego. Rozwigzanie takie nalezy uznac za trafne. Sady admi-
nistracyjne co do zasady nie zmieniaja wydanych decyzji przez organy decyzji,
a wydajg orzeczenia o charakterze kasatoryjnym, to jest, uchylaja decyzje w cato-
sci albo w czg$ci 1 przekazuja sprawe organowi do ponownego rozpoznania, kto-
ry przeprowadzajac postepowanie od nowa, ksztaltuje powtoérnie tre§¢ wydanej
decyzji i samo rozstrzygnigcie.

Z kolei sady powszechne praktykuja orzeczenia o charakterze reformatoryj-
nym, w ktorych wladne sg zmieni¢ zapadle rozstrzygnigcie. Przenoszac to do
omawianego przedmiotu, nalezy uznac, ze sad, rozpoznajac sprawe z odwotania
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od decyzji Prezesa URE, moze miarkowa¢ wysoko$¢ orzeczonej kary pienigz-
nej bez koniecznos$ci przekazania sprawy organowi do ponownego rozpoznania.
Z pewnoscia wptywa to pozytywnie na czas trwania postepowania, albowiem
w przypadku uchylenia decyzji i przekazania do ponownego rozpoznania Preze-
sowi URE organ ten na nowo wydaje decyzjg, a strona, zaskarzajac ja, inicjuje
postepowanie od poczatku. Aktualnie, jako Ze strony postepowania cywilnego
sg sobie rowne, w przypadku wydania przez sad wyroku, w ktérym miarkowana
zostata kara, wowczas niezadowolonej z rozstrzygniecia stronie stuzy apelacja,
awiec $rodek zaskarzenia z klasycznego postepowania cywilnego, ktore nie prze-
dtuza postepowania.

Reasumujgc, nalezy wskazac, ze dzialania prawodawcy powinny skupi¢ si¢ na
mozliwosci dopasowania kar pieni¢znych w energetyce do administracyjnych kar
pieni¢znych. Przedmiot regulacji zawarty w Prawie energetycznym jest niemal
identyczny jak w kodeksie postepowania administracyjnego, a co za tym idzie
takie dziatanie uzasadnione jest mozliwos$cig szerszego zastosowania k.p.a. w ca-
fej procedurze i tym samym ograniczenia stosowania przepisow innych aktow
prawnych, ktore w przypadku Prawa energetycznego stanowityby jedynie prze-
pisy prawa materialnego.

Podsumowanie

Przedstawione okoliczno$ci prowadza do wniosku, ze przepisy zwigzane z po-
stepowaniem przed Prezesem URE, a takze postgpowaniem odwotawczym nie
sa zunifikowane i jednolite. Bardzo wiele przepisow, ktore rozsiane sg po duzej
liczbie aktéw prawnych, moga mie¢ zastosowanie, a czgsto prowadzi¢ do zakon-
czenia sprawy.

Mimo ze czg$¢ przepisow prima facie moze nie mie¢ zastosowania w sprawach
z zakresu energetyki, to jednak pomijajac wyktadnig literalna, a stosujac inng, na
przyktad teleologiczna, moze okazac sie, ze stanowia podstawe do rozstrzygnigcia
catego problemu, tak jak na przyktad przepisy prawa i postgpowania karnego.

Sam Prezes URE w oficjalnych wypowiedziach zauwaza, ze istnieje potrze-
ba doprecyzowania ustawowo pewnych kwestii zwigzanych z tematyka bedaca
przedmiotem niniejszego artykutu. Samo Prawo energetyczne nie jest prosta ma-
terig, w szczegolnosci przez pryzmat odniesien do wielu innych aktéw prawych,
ale takze sposobu konstruowania przez prawodawce przepisow. Nalezy wiec,
opierajac si¢ na zasadach prawidtowej legislacji, skorzysta¢ z wprowadzonych do
procedury administracyjnej rozwigzan i dokona¢ usystematyzowania postgpowa-
nia przed Prezesem URE.

Przyjmujac nawet eliminacje jednego aktu prawnego z calej procedury, to jest
Ordynacji podatkowej na rzecz trybu usystematyzowanego w administracyjnych
karach pienieznych z k.p.a., ktory de facto stanowi w przewazajacej mierze recy-
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powanie przepiséw Ordynacji w zakresie ulg w sptacie zobowigzan, przedawnie-
nia itd., przyczyni si¢ to do uproszczenia calej procedury.
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Procedural aspects of imposing financial penalties by the President
of the Energy Regulatory Office. Selected issues

Summary

The article presents a discussion of the procedural aspects of imposing fines by the President
of the Energy Regulatory Office, including appeals against decisions issued by him and provisions.
The article points to current regulations regarding the presented matter and the proposed legislative
changes that would limit the number of normative acts that apply to the proceedings of adminis-
trative penalties conducted by the President of the Energy Regulatory Office, using administrative
penalties introduced into the Code of Administrative Procedure.

Examples were also given of the imposition of a financial penalty for failure to comply with the
restrictions imposed on the supply and consumption of electricity and non-compliance with obli-
gations under the concession. The appeal procedure was presented, the provisions applicable to it
and the concept of hybrid proceedings were explained.
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