RZECZPOSPOLITA POLSKA

PROKURATOR GENERALNY Warszawa, dnia 23 lipca 2023 r.

1001-8.TK.41.2023
P 3/23

TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwigzku z pytaniem prawnym Sadu Apelacyjnego w Warszawie, czy art.
56 ust. 2h pkt 4 w zwigzku z art. 56 ust. 1 pkt 12b ustawy z dnia 10 kwietnia
1997 r. Prawo energetyczne (Dz. U. z 2022 r., poz. 1385 ze zm.) ,,w zakresie,
w jakim przewiduje obowigzek natozenia administracyjnej kary pienig¢znej za
ztozenie po terminie sprawozdania, o ktorym mowa w art. 43d ust. | powotane;]
ustawy, w sztywno okreslonej wysokosci, jest zgodny z art. 2, art. 10 ust. 1, 2
w zwigzku z art. 175 ust. 1, art. 20 w zw. z art. 22, art. 45 ust. 1 w zwigzku z art.

178 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej?”

— na podstawie art. 42 pkt 7 oraz art. 63 ust. | ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. U.z2019r., poz. 2393) —

przedstawiam nastepujgce stanowisko:

1) art. 56 ust. 2h pkt 4 w zwigzku z art. 56 ust. 1 pkt 12b ustawy z dnia 10
kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (Dz. U.z 2022 r., poz. 1385 ze zm.)
w zakresie, w jakim przewiduje obowigzek nalozenia administracyjnej
kary pieni¢znej za zloZzenie po terminie sprawozdania, o ktorym mowa

w art. 43d ust. 1 powolanej ustawy, w sztywno okreslonej wysokosci,
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jest zgodny z art. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej;

2) w pozostalym zakresie postepowanie podlega umorzeniu na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U.
z 2019 r., poz. 2393) — ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania

wyroku.

UZASADNIENIE

Postanowieniem z 3 lutego 2023 r., sygn. | , Sad Apelacyjny
w Warszawie (dalej: Sad pytajacy) przedstawit Trybunatowi Konstytucyjnemu
przytoczone powyzej pytanie prawne.

Prawnokonstytucyjne watpliwosci Sadu pytajacego, co do zaskarzonego
przepisu, powstaly na tle nastepujacego stanu prawnego i faktycznego.

Decyzja z  czerwca 2020 r. Prezes Urzedu Regulacji Energetyki (dale;j:
Prezes URE) orz‘.eld, ze przedsigbiorca —spotka A. S. (nazwa zanonimizowana) —
nie zachowat terminu na ztozenie Prezesowi URE sprawozdania o rodzajach oraz
ilosci wytworzonych, przywiezionych i wywiezionych paliw ciektych, a takze ich
przeznaczeniu (dalej: ,,sprawozdanie”) za miesigce od lipca 2017 r. do maja
2019 r. i wymierzyt przedsigbiorcy kare pieniezna w tacznej kwocie zt.
Wysokos¢ tej kary wynikata z sumowania kar jednostkowych w kwotach po
10 000 zt wymierzonych za nieztozenie w terminie sprawozdan w kolejnych 23
miesigcach w okresie od lipca 2017 r. do maja 2019 r.

Ponadto decyzjg ta umorzono postepowanie w sprawie wymierzenia kary
pienigznej za niezachowanie terminu do przekazania wyzej wymienionych
sprawozdan do Prezesa Agencji Rezerw Materialowych, ministra wtasciwego do

spraw finanséw publicznych oraz ministra wtasciwego do spraw energii.
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Wyrokiem z  kwietnia 2022 r., sygn. , Sad Okregowy
w W (dalej: Sad Okregowy)
oddalit odwotanie przedsi¢biorcy od decyzji Prezesa URE z  czerwca 2020 r.

Sad Okregowy stwierdzit, ze spdtka A. S. zostata wpisana  lipca 2019 r.
do Rejestru Podmiotéw Przywozacych prowadzonego przez Prezesa URE i nie
dopetniata w okresie od lipca 2017 r. do maja 2019 r. w terminie obowigzku
sprawozdawczego okreslonego w art. 43d ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r.
Prawo energetyczne (Dz. U. z 2022 r., poz. 1385 ze zm.; dalej: Prawo
energetyczne lub p.e.). Wskazany przepis naklada na przedsigbiorstwa
dokonujace przywozu paliw ciektych obowigzek przekazywania m.in. Prezesowi
URE odpowiednich sprawozdan w terminie 20 dni od dnia zakoniczenia miesigca,
ktorego dotyczy sprawozdanie. Zgodnie z art. 56 ust. 1 pkt 12b i ust. 2h pkt4 p.e.,
przedsigbiorca, ktdry nie przekazuje w terminie sprawozdania, o ktérym mowa
w art. 43d p.e., podlega karze pienigznej w wysokosci 10 000 zt. Dlatego —
w ocenie Sgdu Okregowego — Prezes URE wymierzyt w decyzji z  czerwca
2020 r. zar6wno jednostkowe kary pienigzne, jak i ich tgczng wysokos¢
w prawidtowej kwocie.

Oddalajac odwotanie spétki A. S., Sad Okregowy uznat réwnoczesnie, ze
w rozpoznawanej sprawie brak byto podstaw do odstgpienia od wymierzenia kary
na podstawie art. 56 ust. 6a p.e., gdyz nie zaistniata przestanka w postaci
znikomego stopnia szkodliwosci czynu.

Wyrok Sadu Okrggowego apelacja zaskarzyta spotka A. S., zarzucajac
naruszenie szeregu przepisOw postgpowania oraz prawa materialnego poprzez
m.in. niezastosowanie instytucji z art. 56 ust. 6a p.e., btedna wyktadnie art. 56 ust.
2h pkt 4 w zwigzku z art. 56 ust. 1 pkt 12b p.e. skutkujgca wymierzeniem kary
pienieznej w tgcznej wysokosci zt, w sytuacji gdy przepisy te pozwalaja
na wymierzenie jednej kary w kwocie 10 000 zt za caly okres, w ktorym nie
przekazywano sprawozdan. Ponadto w apelacji sformutowano zarzut naruszenia

art. 2 Konstytucji w zwigzku z art. 56 ust. 2h pkt 4 i w zwigzku z art. 56 ust. 1 pkt



12b p.e. poprzez btedne uznanie, Ze natozona na spdtke kara jest adekwatna do
wagi zidentyfikowanego naruszenia prawa oraz wspotmierna do celow ochrony
dobra w postaci terminowosci sktadania sprawozdan, o ktdrych mowa w art. 43d
ust. 1 p.e.

Apelujagca spétka wniosta o zmiang zaskarzonego wyroku i orzeczenie
o odstgpieniu od wymierzenia kary w catosci na podstawie art. 56 ust. 6a p.e.,
ewentualnie o wymierzenie kary w tgcznej wysokosci 10 000 zt na podstawie art.
56 ust. 2h pkt 4 w zwiazku z art. 56 ust. 1 pkt 12b w zwigzku z art. 56 ust. 6 p.e.

Rozpoznajacy apelacje spotki A. S. Sad pytajgcy powzigt watpliwosci co
do zgodnosci art. 56 ust. 2h pkt 4 w zwiazku z art. 56 ust. 1 pkt 12b p.e. ze
wskazanymi konstytucyjnymi wzorcami kontroli.

W pierwszej kolejnosci Sad pytajacy wskazuje na mozliwos¢ niezgodnosci
zaskarzonego uregulowania z art. 10 w zwigzku z art. 175 ust. 1 Konstytucji.
Zdaniem Sadu pytajacego, w sytuacji, ,,w ktorej przepis ustawowy wprost (a nie
z zastosowaniem dolnej i gornej granicy) okresla kare pieniezng, ktéra moze by¢
wymierzona podmiotowi przywozgcemu trudno uznaé¢ ze to Sad

| , a naéte;pnie Sad Apelacyjny sprawujg wymiar
sprawiedliwosci w danej sprawie — z powyzszego zdaje sie przynajmnie]
posrednio wynika¢ ze wymiar sprawiedliwosci w niniejszej sprawie jest
sprawowany przez ustawodawce, ktory decyduje o tym jaka kara jest
odpowiednia z uwagi na okolicznosci popetnienia czynu. Powyzsze moze
naruszac zaréwno konstytucyjng zasadg podziatu i rownowagi wtadz (art. 10 ust.
1 Konstytucji RP) oraz sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci przez sady (art.
175 ust. 1 w zw. z art. art. 10 ust. 2 Konstytucji” (pytanie prawne, s. 20, pisownia
oryginalna). Istotne przy tym jest rowniez bardzo waskie okreslenie w art. 56 ust.
6a p.e. granic, w ktérych mozliwe jest odstgpienie od wymierzenia kary.

W ocenie Sadu pytajacego, sztywno okreslona w art. 56 ust. 2h pkt 4
w zwigzku z art. 56 ust. 1 pkt 12b p.e. odpowiedzialno§¢ moze by¢ takze

niezgodna z art. 20 i art. 22 Konstytucji. Dopuszczalnos¢ pociagniecia do



odpowiedzialnosci za delikt administracyjny o znamionach okreslonych w art. 56
ust. 1 pkt 12b p.e. i konieczno$¢ wymierzenia sprawcy kary tylko w jednej
skonkretyzowanej wysokosci, niezaleznie od okolicznosci danego czynu, moze
bowiem narusza¢ okreslona w powyzszych przepisach Konstytucji konstrukcje
spotecznej gospodarki rynkowe;.

Kolejnym powotanym w pytaniu prawnym wzorcem kontroli jest art. 45
ust. 1 w zwigzku z art. 178 ust. 1 Konstytucji. Sad pytajacy stwierdza, ze
w sytuacji, w ktorej przepisy rangi ustawowej jednoznacznie okreslajg wysokosé
kary administracyjnej, w potgczeniu z bardzo ograniczong mozliwoscig
odstgpienia od jej wymierzenia, trudno mowié o rzeczywistej realizacji prawa
zainteresowanego podmiotu do sgdu. Sad ochrony konkurencji i konsumentéw,
a za nim rowniez sad apelacyjny, moze jedynie skontrolowaé, czy rzeczywiscie
doszto do popetnienia deliktu administracyjnego, a wytaczona z oceny jest
kwestia wptywu okolicznosci tego deliktu na wymiar kary.

Ponadto, zdaniem Sadu pytajgcego, kwestionowane uregulowanie,
okreslajac jednoznacznie wysokos$¢ kary za delikt administracyjny, uniemozliwia
wymierzenie kary proporcjonalnej do czynu sprawcy, a tym samym moze
narusza¢ wynikajacg z art. 2 Konstytucji zasade demokratycznego panstwa
prawnego. Odwotujac sie do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Sad
pytajacy wskazuje, ze ustawodawca nie moze stosowac sankcji oczywiscie
nieadekwatnych lub nieracjonalnych albo niewspotmiernie dolegliwych. Skoro
zasada proporcjonalnosci wyznacza granice stopnia surowosci kar
przewidzianych za czyny zabronione przez ustawe, ustawodawca nie moze
naktadaé kar, ktore nie sg konieczne dla realizacji wartosci konstytucyjnych
uzasadniajgcych ingerencje represyjng lub prawnokarng. Nie mozna takze
ustanawia¢ kar, jezeli ich efekty nie pozostajg w odpowiedniej proporcji do
cigzarow naktadanych na jednostke. Za naruszeniem przez art. 56 ust. 2h pkt 4
w zwigzku z art. 56 ust. 1 pkt 12b p.e. zasady demokratycznego panstwa

prawnego — Ww ocenie Sadu pytajgcego - ,przemawia zwigzana
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z nieproporcjonalnoscig kary nadmierna jej dolegliwos¢, ktéra wynika tu ze
szczegolnej kumulacji kilku elementéw sankcji: bezwzglednej wysokosci kary
pienigznej w stosunku do czynu, automatyzmu jej wymierzania oraz braku
wystgpowania w praktyce mozliwosci miarkowania jej wysokosci” (pytanie
prawne, s. 23).

Reasumujgc, Sad pytajgcy wyraza stanowisko, ze postuzenie si¢ przez
ustawodawce w zaskarzonym uregulowaniu konstrukcjg sankcji bezwzglednie

oznaczonej narusza powotane w pytaniu wzorce kontroli.

Zaskarzone przepisy majg nastepujace brzmienie:

- art. 56 ust. 1 pkt 12b p.e.: ,, Karze pienigznej podlega ten, kto: (...) nie
przekazuje w terminie sprawozdania, o ktérym mowa w art. 43d;”;

- art. 56 ust. 2h pkt 4 p.e.: ,,Wysokos¢ kary w przypadkach okreslonych
w ust. 1: (...) pkt 12b wynosi 10 000 zt;”.

Wymieniony w petitum analizowanego pytania prawnego art. 43d ust. 1
p.e. stanowi:

,Przedsigbiorstwo energetyczne posiadajace koncesj¢ na wytwarzanie
paliw ciektych lub koncesje na obrét paliwami ciektymi z zagranica, a takze
podmiot przywozacy stosownie do swojej dziatalnosci przekazuje Prezesowi
URE, Prezesowi Agencji Rezerw Materiatlowych, ministrowi witasciwemu do
spraw finansow publicznych oraz ministrowi wiasciwemu do spraw energii
miesigczne sprawozdanie o rodzajach oraz ilosci wytworzonych, przywiezionych
i wywiezionych paliw ciektych, a takze ich przeznaczeniu — w terminie 20 dni od
dnia zakonczenia miesigca, ktdrego dotyczy sprawozdanie.”.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze wprowadzona ustawg z 31 lipca
2019 r. o zmianie niektérych ustaw w celu ograniczenia obcigzen regulacyjnych
(Dz. U., poz. 1495, dalej: ustawa nowelizujgca z 31 lipca 2019 r.) — wchodzaca

w zycie z dniem 1 lipca 2023 r. — zmiana brzmienia art. 43d ust. 1 p.e. nie ma
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znaczenia dla rozpoznania analizowanego pytania prawnego i zostanie pominigta

w dalszych rozwazaniach.

Przed przystgpieniem do oceny zarzutéw sformutowanych przez Sad
pytajacy konieczne jest zbadanie dopuszczalnosci orzekania w niniejszej sprawie
przez Trybunat Konstytucyjny.

Zgodnie z art. 193 Konstytucji, kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego
z Konstytucjg, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustaws, jezeli
od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej si¢
przed tym sgdem. Z normy tej wynika, ze dopuszczalnos$¢ rozpoznania pytania
prawnego uzalezniona jest od tacznego spetnienia trzech przestanek:

— podmiotowej — z pytaniem prawnym moze wystapic tylko sad,

— przedmiotowej — przedmiotem pytania prawnego moze by¢ tylko akt
normatywny majacy bezposredni zwigzek ze sprawa i bedacy podstawa
rozstrzygniecia w sprawie oraz

— funkcjonalnej — wskazujacej zwiazek, jaki musi zachodzi¢ migdzy
orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego a rozstrzygnieciem konkretnej sprawy,
na tle ktorej sad zadat pytanie prawne.

Dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania pytania prawnego zalezy
jednak takze od stwierdzenia braku ujemnych przestanek procesowych. Zalicza
sie¢ do nich m.in. niespetnienie wymagan formalnych pisma inicjujgcego
postepowanie. Jednym z takich wymagan jest uzasadnienie postawionego
zarzutu, z powotaniem dowoddéw na jego poparcie (art. 52 ust. 2 pkt 4 ustawy
z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym [Dz. U. z 2019 r., poz. 2393; dalej: ustawa o TK]). Wystapienie
choéby jednej ujemnej przestanki procesowej rodzi po stronie Trybunatu

obowiazek umorzenia postepowania.
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W orzecznictwie konstytucyjnym (uksztattowanym na gruncie ustawy
z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym [Dz. U. Nr 102, poz. 643
ze zm.; dalej: ustawa o TK z 1997 r.], ale zachowujgcym aktualnos¢) wielokrotnie
podkreslano — réwniez w kontekscie pytan prawnych — role uzasadnienia pisma
inicjujgcego postepowanie. Skoro kontrola hierarchicznej zgodnosci norm opiera
sie na domniemaniu ich konstytucyjnosci, to podmiot inicjujacy postepowanie
przed Trybunatem Konstytucyjnym jest zobligowany dostarczy¢ argumentow
pozwalajacych obali¢ to domniemanie. Dopdki sad nie powota przekonywajacych
motywdow majacych swiadczy¢ o niezgodnosci kwestionowanego przepisu ze
wskazanymi wzorcami kontroli, Trybunat musi uznawaé 6w przepis za zgodny
z tymi wzorcami kontroli. Pytanie prawne, w ktorym sad ograniczytby si¢ do
wyrazenia przekonania o niezgodnosci przepisu z Konstytucja badz wskazania
istniejgcych w tej kwestii watpliwosci, nie moze podlega¢ rozpoznaniu przez
Trybunat. Cho¢ Trybunat Konstytucyjny jest zobowigzany do zbadania
wszystkich okolicznosci sprawy w celu wszechstronnego jej wyjasnienia, nie
' bedac zarazem zwigzanym wnioskami dowodowymi uczestnikéw postgpowania,
to nie oznacza to przerzucenia pfzez podmiot inicjujgcy postepowanie ciezaru
dowodu na Trybunat. Powyzsza reguta postgpowania moze bowiem znalezé
zastosowanie dopiero wowczas, gdy ten podmiot wykazat nalezyta starannosc,
spetniajac wszystkie ustawowe wymagania wynikajgce m.in. z art. 32 ustawy
o TK z 1997 r. (zob. postanowienie z 29 kwietnia 2015 r., sygn. P 23/15, OTK
ZU nr 4/A/2015, poz. 61 i powotane tam orzeczenia Trybunatu).
Trybunat Konstytucyjny jednolicie i konsekwentnie przyjmuje, ze
z natozonego przez ustawodawce na podmiot inicjujacy postepowanie ciezaru
dowodu wynika obowigzek przedstawienia wtasciwego uzasadnienia zarzutu
niekonstytucyjnosci kwestionowanych przepiséw i to argumenty dostarczone
przez ten podmiot majg doprowadzi¢ do obalenia przyjetego w systemie prawnym
domniemania konstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw (zob. postanowienie z 28

lipca 2015 r., sygn. K 53/13, OTK ZU nr 7/A/2015, poz. 118). Uzasadnienie
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zarzutéw nie moze by¢ traktowane powierzchownie i instrumentalnie, nie moze
mie¢ charakteru pozornego. Z tego samego wzgledu nie wystarcza sformutowanie
samej tezy o niekonstytucyjnosci przepisu wraz z przytoczeniem literalnego
brzmienia wzorca kontroli (zob. wyrok z 31 lipca 2015 r., sygn. K 41/12, OTK
ZU nr 7/A/2015, poz. 102). ,,Wymog uzasadnienia nalezy rozumie¢ jako nakaz
odpowiedniego udowodnienia zarzutow w kontekscie kazdego wskazanego
wzorca kontroli (zarowno przyjetego jako wzorzec podstawowy, jak i majacego
charakter zwigzkowy)” (postanowienie z 5 czerwca 2019 r., sygn. SK 29/18, OTK
ZU z2019r., seria A, poz. 28).

Zgodnie z ugruntowang w praktyce orzeczniczej Trybunatu
Konstytucyjnego zasada falsa demonstratio non nocet, decydujace znaczenie dla
wyznaczenia ram postgpowania ma istota sprawy, ustalana na podstawie tresci
argumentacji przedstawionej przez wnoszacego o zbadanie kwestionowanego
uregulowania. Nie rozstrzyga zatem sam sposéb formalnego oznaczenia
W petitum  pytania prawnego (skargi, wniosku) przepisow, ktore sg
kwestionowane, ani postanowien konstytucyjnych, z ktérych sad pytajacy
(skarzacy, wnioskodawca) wywodzi wzorce kontroli.

Zasada falsa demonstratio non nocet nie moze jednak stuzy¢ sanowaniu
przez Trybunat Konstytucyjny uchybien formalnych pisma procesowego
majacego inicjowac postepowanie. Trybunat nie jest bowiem w stanie uzupetnic
pytania prawnego o wzorce kontroli niewskazane przez sad pytajacy ani zdjaé
zsadu ciezaru obowigzku obalenia domniemania konstytucyjnosci.
Przeprowadzenia takiego procesu intelektualnego nalezatoby oczekiwaé
zwlaszcza od sadu, ktory jest podmiotem profesjonalnym, i mozna zaktadac, ze
ma wiedze o obowigzujacym prawie oraz wymaganiach co do inicjowania
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (zob. postanowienie z 18
grudnia 2014 r., sygn. P 26/14, OTK ZU nr 11/A/2014, poz. 130 oraz z 7 marca
2017 r., sygn. K 40/13, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 12).
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Analizujac uzasadnienie pytania prawnego, stwierdzi¢ nalezy, ze w czgsci
zawierajgcej przedstawienie argumentéw S$wiadczacych o niezgodnosci
kwestionowanego uregulowania z wzorcami kontroli z art. 10 w zwigzku z art.
175 ust. 1 oraz z art. 20 i art. 22 Konstytucji nie spetnia ono wymagan okreslonych
w art. 52 ust. 2 pkt 4 ustawy o TK. W tym zakresie Sad pytajacy w zasadzie
ogranicza si¢ do wyrazenia pogladu, ze postuzenie sie przez ustawodawce
instytucja kary pienieznej bezwzglednie okreslonej ,,moze narusza¢ zaréwno
konstytucyjng zasade podziatu i rownowagi wtadz (art. 10 ust. 1 Konstytucji RP)
oraz sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci przez sady (art. 175 ust. 1 w zw.
z art. art. 10 ust. 2 Konstytucji)”, jak i okreslong w art. 20 i art. 22 Konstytucji
,,konstrukcje spotecznej gospodarki rynkowe;”.

Sad pytajacy nie wyjasnia, dlaczego postuzenie si¢ w zaskarzonym
przepisie karag pieniezng bezwzglednie oznaczong — ktoéra zwlaszcza w prawie
administracyjnym jest dopuszczalna i stosunkowo czesto stosowana — miatoby
prowadzi¢ do niedopuszczalnego konstytucyjnie naruszenia zasady podziatu
i rownowagi wladz oraz do przekazania sprawowania wymiaru sprawiedliwosci
wiadzy ustawodéwczej. Sad pytajacy nie analizuje takze, w jakim zakresie art. 22
Konstytucji dopuszcza ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej i czy
kwestionowane uregulowanie zakres ten przekracza.

Samo przytoczenie tresci wzordow kontroli i sformutowanie tezy
o mozliwosci ich naruszenia przez kwestionowane uregulowanie nie moze by¢
traktowane jako przedstawienie przekonywajacych dowodéw majgcych
$wiadczy¢ o niekonstytucyjnosci skarzonej regulacji.

W minimalnym stopniu uzasadnienie pytania spetnia wymagania z art. 52
ust. 2 pkt 4 ustawy o TK w czesci dotyczacej prawa do sadu (art. 45 ust. 1
Konstytucji). Sad pytajacy powotuje przy tym wzorcu kontroli jako zwigzkowy
art. 178 ust. 1 Konstytucji. Nie wykazuje jednak w zadnym stopniu, w jaki sposéob
bezwzglednie okreslona w zaskarzonym przepisie kara pieniezna prowadzi do

naruszenia niezawistosci sedziowskie;.
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Z powyzszych wzgledéw postepowanie w zakresie badania zgodnosci
zaskarzonego uregulowania z wzorcami kontroli z art. 10 w zwigzku z art. 175
ust. 1, art. 20, art. 22 i art. 178 ust. 1 Konstytucji podlega umorzeniu na podstawie

art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania

wyroku.

Przed dokonaniem oceny w pozostatym zakresie podniesionych w pytaniu
prawnym zarzutdw konieczne jest krotkie przedstawienie kontekstu
normatywnego, w jakim funkcjonuja zaskarzone przepisy.

Zadania z zakresu spraw regulacji gospodarki paliwami i energia oraz
promowania konkurencji realizuje Prezes URE, ktory jest centralnym organem
administracji rzagdowe;j (art. 21 ust. 1 i 2 p.e.). Do postepowania przed Prezesem
URE stosuje si¢, z zastrzezeniami okreslonymi w Prawie energetycznym,
przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego (Dz. U. z 2023 r., poz. 775). Od decyzji Prezesa URE stuzy
odwotanie do Sadu Okregowego w W

w terminie 14 dni od dnia doreczenia decyzji. Postepowanie
w sprawie odwotania od decyzji Prezesa URE toczy sie wedlug przepiséw ustawy
z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego (Dz. U. z 2021 r.,
poz. 1805 ze zm.) o postepowaniu w sprawach z zakresu regulacji energetyki (art.
30 ust. 1-3 p.e.).

Osoby fizyczne, osoby prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawnej, ktére dokonujg przywozu paliw ciektych, okreslane sg
w Prawie energetycznym jako podmioty przywozace (art. 3 pkt 12¢ p.e.).

W zwiazku ze zdiagnozowanymi niedoskonatosciami rozwigzan prawnych
istniejgcych w przepisach Prawa energetycznego 20 czerwca 2016 r. do Sejmu
wplynat poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo energetyczne oraz
niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 653/VIII kad., dostepny na stronie:

https://www .sejm.gov.pl/ w zaktadce archiwum).
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Za szczegdlnie istotne wady regulacji sektora paliw ciektych
projektodawcy wuznali brak spodjnego systemu reglamentacji dziatalnosci
gospodarczej oraz kontroli realizacji obowigzkéw publicznoprawnych
zwigzanych z wytwarzaniem i obrotem paliwami. Stan ten ograniczat mozliwosci
kontroli naduzy¢ przez wiasciwe organy administracji publicznej. Organy te nie
dysponowaty réwniez dostateczng wiedza o podmiotach dziatajgcych na rynku,
co byto konsekwencjg braku obowigzkéw informacyjnych po stronie tych
podmiotdw. Zamiarem projektodawcow byto stworzenie takich ram
administracyjnoprawnych dla wejscia i funkcjonowania podmiotéw na tym
rynku, aby maksymalnie usprawni¢ egzekucje wszystkich wynikajacych
z obecnosci na nim obowigzkéw publicznoprawnych.

Dla zapewnienia realizacji zatozonych celéw w projekcie przewidziano
m.in. wzmocnienie Prezesa URE jako regulatora rynku paliw ciektych poprzez
wprowadzenie nowych kompetencji kontrolnych dla tego organu, a takze dodanie
nowych obowiazkow sprawozdawczych realizowanych wobec tego regulatora
przez podmioty dzialaj gce na rynku paliw ciektych oraz wprowadzenie katalogu
kar administracyjnych éa naruszenia podstawowych warunkéw prowadzenia
dziatalnos$ci koncesjonowanej w zakresie paliw ciektych lub realizacji przywozu
paliw ciektych na podstawie wpisu do rejestru podmiotdw przywozacych.

Zaktadanym rezultatem wprowadzanych zmian byto skuteczne zwalczenie
naduzy¢ w sektorze paliw poprzez ograniczenie mozliwosci prowadzenia
dziatalnosci w sposéb nielegalny oraz umozliwienie szybkiej identyfikacji
i karania takiej dziatalnosci. W perspektywie dlugofalowej projektowane
regulacje promowaty uczciwa konkurencje, wzrost bezpieczenstwa konsumentdw
paliw ciektych oraz bezpieczenstwa technicznego wykorzystywane;j
infrastruktury paliwowej i wzmacnialy bezpieczefstwo paliwowe panstwa (zob.
uzasadnienie projektu omawianej ustawy — druk sejmowy nr 653/VIII kad.; op.

cit.).
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Prace parlamentarne nad tym projektem zakonczyly sie¢ uchwaleniem
ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo energetyczne oraz
niektdérych innych ustaw (Dz. U., poz. 1165 ze zm.; dalej: ustawa nowelizujaca
z 22 lipca 2016 r.). Moca jej przepisow dodano do Prawa energetycznego art. 43d
ust. | naktadajacy na podmioty przywozace obowigzek przekazywania m.in.
Prezesowi URE comiesigcznych sprawozdan. Na ich podstawie Prezes URE
oglasza kwartalnie w Biuletynie Urzedu Regulacji Energetyki catkowite
wielkosci produkeji i przywozu poszczegolnych paliw ciektych na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej

Ponadto do rozdziatu 7. Prawa energetycznego, zatytutlowanego ,,Kary
pieniezne”, dodano w ust. 1 artykutu 56 szereg punktdw opisujacych delikty —
w tym uchybienie obowigzkowi terminowego przekazania sprawozdania,
o ktérym mowa w art. 43d p.e. — podlegajace ukaraniu kara pieniezna.

Wysokos¢ kar za te delikty okreslono w dodanym do art. 56 ust. 2 p.e.
punkcie 2h. W trzech przypadkach okreslono je sztywno w kwotach 10 000 zi,
a w pozostatych wysoko$¢ kar podano w przedziatach od 10 000 zt do 50 000 zt,
od 15 000 zt do 50 000 zt i od 50 000 zt do 250 000 zt (art. 1 pkt 24 lit. ¢ ustawy
nowelizujacej z 22 lipca 2016 r.).

Ustalajgc wysoko$¢ kary pienigznej, Prezes URE uwzglednia stopien
szkodliwosci czynu, stopien zawinienia oraz dotychczasowe zachowanie
podmiotu i jego mozliwosci finansowe (art. 56 ust. 6 p.e.). Prezes URE moze
rowniez odstgpi¢ od wymierzenia kary, jezeli stopien szkodliwosci czynu jest
znikomy, a podmiot zaprzestal naruszania prawa lub zrealizowat obowigzek (art.
56 ust. 6ap.e.).

Zgodnie z art. 75 ustawy nowelizujacej z 31 lipca 2019 r., nie wszczyna sie¢
postepowann administracyjnych w przedmiocie nalozenia kary pienig¢znej za
nieztozenie w terminie, do organow innych niz Prezes URE, sprawozdan,
o ktorych mowa w art. 4ba ust. 4 lub art. 43d ust. 1 p.e. Postgpowania w sprawie

natozenia kar pieni¢znych za nieztozenie w terminie, do organéw innych niz
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Prezes URE, takich sprawozdan wszczete i niezakonczone przed dniem wejscia
w Zycie tej ustawy umarza sie.

W ocenie Sadu pytajacego, jednoznaczne okreslenie w przepisie rangi
ustawowej wysokosci kary administracyjnej, w potgczeniu z bardzo ograniczong
mozliwoscig odstgpienia od wymierzenia kary, stanowi naruszenie prawa
kazdego cztowieka do sprawiedliwego osadzenia jego sprawy.

Poglad ten nie zastuguje na aprobatg z nastgpujacych wzgledow.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego konsekwentnie wskazywane
sg cztery elementy sktadowe prawa do sadu: 1) prawo dostepu do sadu, czyli
uruchomienia procedury przed wiasciwym, niezaleznym, bezstronnym
i niezawistym sgdem; 2) prawo do odpowiedniego uksztattowania procedury
sadowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwosci i jawnosci, w szczegolnosci
zgodnie z zasadami tzw. sprawiedliwosci proceduralnej; 3) prawo do uzyskania
wigzacego rozstrzygniecia sadowego; 4) prawo do odpowiedniego
uksztattowania ustroju i pozycji organéw rozpoznajgcych sprawy. Elementem tak
rozumianego prawa do sadu jest prawo do sprawiedliwego wyroku sadowego,
ktérego‘ zrodlem — oprécz art. 45 ust. 1 Konstytucji — jest takze m.in. art. 2
Konstytucji (zob. wyrok z 16 grudnia 2020r., sygn. SK 46/19, OTK ZU z 2020 r.,
seria A, poz. 71).

Ustanowienie przez ustawodawce administracyjnych kar pienieznych,
podobnie jak i pozostatych sankcji administracyjnych, ma na celu zapewnienie
efektywnego wykonywania przepisow prawa administracyjnego i decyzji
administracyjnych przez ich adresatow. Charakterystyczne dla administracyjnych
kar pienieznych jest to, ze przestanka ich wymierzania jest, co do zasady, samo
naruszenie zakazu badz nakazu wynikajgcego bezposrednio z przepisu prawa lub
z decyzji administracyjnej, bez wzgledu na zawinienie sprawcy naruszenia, czyli
tzw. obiektywna bezprawnosé.

Doktryna prawa administracyjnego wyrdznia nastepujace typowe cechy

administracyjnych kar pienigznych: 1) naklada si¢ je za samo naruszenie
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obowiazku prawnego (okreslonego w ustawie lub akcie administracyjnym), bez
wzgledu na wing sprawcy, 2) kary pieni¢zne nie sg indywidualizowane — przepisy
prawa okreslaja ich wysoko$¢ proporcjonalnie do wartosci dobr chronionych,
przy okresleniu rozmiaru ich naruszenia, najcze¢sciej tzw. stawek sztywnych, 3)
podmiotami, na ktore naktada si¢ kare, sg nie tylko osoby fizyczne, lecz takze
jednostki organizacyjne, 4) wymierzenie kar nastepuje w trybie postgpowania
administracyjnego, w formie decyzji administracyjnej, 5) sadowa kontrola
wymierzania kar administracyjnych jest sprawowana, pod katem legalnosci, przez
sady administracyjne (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 21 pazdziernika
2015 r., sygn. P 32/12, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 148 i cytowane tam
publikacje).

Dopuszczalno$é postugiwania si¢ przez ustawodawcg sankcjami
bezwzglednie oznaczonymi byta przedmiotem kilku wypowiedzi Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawach dotyczacych kar administracyjnych. Trybunat
uznawat to co do zasady za dopuszczalne, biorgc pod uwage m.in., ze kara
administracyjna nie jest ,odptata za popetniony czyn, lecz stanowi Srodek
przynﬁusu éiuZa,cy zapewnieniu realizacji wykonawczo zarzadzajacych zadan
administracji” (wyrok z 10 grudnia 2007 r., sygn. P 43/07, OTK ZU nr 11/A/2007,
poz. 155).

Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie przestrzega zasady, ze naktadanie
sankcji administracyjnych to materia ustawowa; wtadcza ingerencja w prawa
i wolnosci musi by¢ rozwazana w odniesieniu do zasady proporcjonalnosci,
a natozenie sankcji musi podlega¢ sadowej kontroli. Funkcjonowanie normy
prawnej, ktora przewiduje automatyzm w stosowaniu sankcji za niepozadane
prawnie zachowanie i nie pozwala w zaden sposéb zindywidualizowaé represji,
jest konsekwencja przyjecia koncepcji odpowiedzialnosci obiektywnej, ktora
znajduje zastosowanie nie tylko na gruncie prawa cywilnego, ale takze na gruncie
prawa administracyjnego. Pewien automatyzm w stosowaniu sankcji

uniemozliwia organom administracji uznaniowe ksztattowanie sytuacji prawnej
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podmiotu zagrozonego kara (zob. wyrok z 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06,
OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 2).

Odpowiedzialnos¢ karnoadministracyjna to odpowiedzialnos¢ typu
represyjno-porzadkowego, bedaca przejawem interwencjonizmu panstwowego
w sferach, jakie zostaly uznane przez ustawodawce za szczegdlnie istotne.
Odpowiedzialnos$¢ ta, ,,oparta na zasadzie odpowiedzialnosci obiektywnej, moze
postugiwaé sie sankcjami bezwzglednie oznaczonymi i wowczas przybiera
charakter odpowiedzialnosci ustawowej. Ma zastosowanie do oséb fizycznych,
prawnych oraz jednostek nieposiadajacych osobowosci prawnej. Tego rodzaju
odpowiedzialnos¢ realizowana jest w trybie kodeksu postgpowania
administracyjnego, a niekiedy w trybie ordynacji podatkowej. Kontrole w tym
zakresie sprawuja sady administracyjne, a wyjatkowo Sad Ochrony Konkurencji
i Konsumentow” (postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 9 grudnia 2008 r.,
sygn. P 52/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 184; identycznie: wyrok z 14
pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 134).

,Sankcje administracyjne stosowane automatycznie, z mocy ustawy,
z tytutu winy obiektywnej maja przede wszystkim znaczenie prewencyjne,
podczas gdy kara musi mie¢ charakter zindywidualizowany” (wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 24 stycznia 2006 r., sygn. SK 52/04, OTK ZU nr 1/A/2006,
poz. 6).

W swietle przytoczonego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego samo
postuzenie si¢ sankcja bezwzglednie oznaczong w art. 56 ust. 2h pkt 4 p.e. nie
moze by¢ traktowane jako prowadzace do naruszenia prawa do sadu i stanowigce
przeszkode w uzyskaniu sprawiedliwego wyroku.

Kwestia proporcjonalnosci wysokosci tej kary podlegaé bedzie badaniu
w kolejnej czesci niniejszego stanowiska przy ocenie zarzutu niezgodnosci

kwestionowanego uregulowania z art. 2 Konstytucji.
Na obecnym etapie nalezy zwrocié uwage, ze Sad Okregowy w Warszawie

— Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, rozpoznajac odwotanie od decyzji



17

Prezesa URE, oraz Sad Apelacyjny w Warszawie, rozpoznajgcy apelacje¢ od
wyroku Sadu Okregowego, moga badaé legalno$¢ kwestionowanej decyzji
administracyjnej 1 rozstrzygaé, czy doszto do popelnienia deliktu
administracyjnego. W gestii organéw sgdowych pozostaje rowniez ocena
wszystkich podniesionych zarzutow proceduralnych i orzeczenie o ich wptywie —
w pierwszej kolejnosci — na decyzj¢ Prezesa URE oraz — w drugiej kolejnosci —
na wyrok Sadu Okregowego.

Najistotniejsze znaczenie ma jednak poddanie kontroli sagdéw zarzutow
naruszenia prawa materialnego. Sady moga oceni¢, czy w konkretnych
okolicznosciach sprawy przypisany ukaranemu podmiotowi delikt charakteryzuje
si¢ znikomym stopniem szkodliwosci spotecznej i istnieja podstawy do
odstgpienia od wymierzenia kary w oparciu o przepis art. 56 ust. 6a p.e. Sady
rowniez rozstrzygaja, czy prawidlowa jest przedstawiona przez ukarany podmiot
wyktadnia art. 56 ust. 2h pkt 4 w zwigzku z art. 56 ust. 1 pkt 12b p.e., zgodnie
z ktéra mozliwe jest wymierzenie jednej kary w kwocie 10 000 zt za kilka
nieztozonych w terminie sprawozdan.

Na mozliwos$¢é wypowiedzenia si¢ sadu w powyzszych kwestiach wskazuje
— oprocz analizy samych przepisow — roéwniez orzecznictwo s3adow
powszechnych.

Sad Okregowy w Warszawie — Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw,
wyrokiem z 27 maja 2022 r., sygn. XVII AmE 84/21 (powotywane w niniejszym
stanowisku wyroki tego sadu opublikowano w portalu orzeczen sadow
powszechnych na stronie: https://orzeczenia.ms.gov.pl/), uchylit natozone na
podstawie art. 56 ust. 1 pkt 12b w zwigzku z art. 56 ust. 2, 3, 6 i 6a p.e. na
przedsigbiorce przez Prezesa URE kary w tgcznej wysokosci 120 000 zt. Sad
stwierdzit, ze odpowiedzialno$¢ wynikajaca z art. 56 ust. 1 pkt 12b p.e. ma
charakter obiektywny, co oznacza, iz jest niezalezna od subiektywnego elementu,
jakim jest wina przedsigbiorcy. Odstgpienie od wymierzenia kary na podstawie

art. 56 ust. 6a p.e. zalezy natomiast nie tylko od spetnienia przestanki
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o charakterze ocennym, w postaci znikomej szkodliwosci czynu, ale rowniez od
uznania organu, ktore nie moze by¢ dowolne i wynikaé musi z merytorycznych
przestanek. Sad uznat za btedng decyzj¢ Prezesa URE, w ktorej potraktowano
zbiorczo wszystkie przypadki nieprzekazania w terminie sprawozdan przez
przedsiebiorce, nie oceniajgc wiasciwie skutkow, jakie te przekroczenia
wywotaly, okolicznosci popetnienia czynu oraz postawy przedsigbiorcy. Sad
uwzglednit fakt, ze ukarany przedsigbiorca nie zdawat sobie sprawy z cigzgcego
na nim obowigzku raportowania przywozu paliw ciektych, bowiem nie dziatat
profesjonalnie ani na rynku paliwowym, ani energetycznym, ani
motoryzacyjnym. Jednoczesnie, gdy tylko dowiedziat si¢ o obowigzku sktadania
sprawozdan, ztozyt je do organu, wnioskujac o wpis do rejestru podmiotow
przywozacych i niezwlocznie ztozyt wszystkie =zalegte sprawozdania.
Okolicznosci sprawy uzasadniaty — w ocenie sagdu — odstgpienie od wymierzenia
kary z uwagi na znikomy stopien szkodliwos$ci czynu.

Apelacja Prezesa URE od powyzszego wyroku zostata oddalona wyrokiem
Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 22 grudnia 2022 r., sygn. VII AGa 776/22.
Sad II instancji uznat, ze nie mozna tak samo traktowaé przedsigbiorcow, ktérzy
dobrowolnie — bez uprzedniej kontroli — sktadajg zalegte sprawozdania, jak i tych,
w stosunku do ktérych to Prezes URE wykryt nieprawidlowosci. Sad Apelacyjny
podkreslit tez, ze sad powszechny jest wiadny do merytorycznego rozpoznania
i rozstrzygnigcia sprawy jako catosciinie jest zwigzany jakakolwiek praktyka czy
wyktadnig kontrolowanych organdow. Sad powszechny posiada uprawnienie do
odstgpienia od wymierzenia kary (wyrok ten w czasie sporzadzania niniejszego
stanowiska nie zostal opublikowany. Jego omdwienia dokonano w oparciu
o dostgpny w Systemie Informacji Prawnej Legalis artykut Pawta Burego pod
tytutem ,,Odstgpienie od wymierzenia kary administracyjnej za nieterminowe

sktadanie sprawozdan o przywozie paliw cieklych”).
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Sad Okregowy w Warszawie — Sagd Ochrony Konkurencji i Konsumentow,
wyrokiem z 30 marca 2022 r., sygn. XVII AmE 82/20, oddalit w catosci
odwotanie przedsigbiorcy od decyzji Prezesa URE o ukaraniu. W tej sprawie
taczna wartos¢ natozonych na przedsigbiorcg kar wyniosta 220 000 zt. Na skutek
wniesionej przez przedsigbiorce apelacji Sad Apelacyjny w Warszawie,
wyrokiem z 10 stycznia 2023 r., sygn. VII AGa 939/22, zmienit zaskarzony wyrok
w ten sposob, ze wymierzyt przedsiebiorcy jedng kare w wysokosci 10 000 zt.
Sad w podanych ustnie zasadniczych powodach rozstrzygniecia wskazat, ze kara
w wysokosci wymierzonej przez Prezesa URE nie speliataby swojej funkeji
przede wszystkim ze wzgledu na fakt, ze przedsigbiorca sam wykryt i naprawit
swoj blad (ten wyrok sadu II instancji réwniez nie zostat opublikowany a jego
omowienia dokonano w oparciu o powotany wczesniej artykut Pawta Burego).

Sad Okrggowy w Warszawie — Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentdow,
wyrokiem z 7 grudnia 2022 r., sygn. XVII AmE 279/21, zmienit zaskarzong
decyzje Prezesa URE i w miejsce wymierzonej za niezlozenie w terminie
sprawozdan o rodzajach oraz ilosci wytworzonych, przywiezionych
i wywiezionych paliw ciektych tgcznej kary pienigznej w kwocie 290 000 zt
postanowit wpisaé kwote 200 000 zt oraz uchylit 9 jednostkowych kar
pienigznych w kwotach po 10 000 zt, a w pozostatej czgsci oddalit odwotanie.
W odniesieniu do 3 kar jednostkowych sam Prezes URE wnidst o ich uchylenie
z powodu obowigzywania w okresie objetym obowigzkiem sktadania sprawozdan
przepiséw zwigzanych z zapobieganiem pandemii koronawirusa. W przypadku
natomiast 6 kar jednostkowych sad postanowit odstgpi¢ od wymierzenia kary,
przyjmujac znikomy stopien szkodliwosci czynu. W tym ostatnim zakresie sad
postuzyt si¢ podobng argumentacjg jak w wyroku o sygn. XVII AmE 84/21.

Powyzsza analiza, w szczeg6lnosci otoczenia normatywnego, w jakim
funkcjonuje kwestionowane uregulowanie, oraz wyrokéw sadéw dokonujacych
merytorycznej oceny podstaw decyzji Prezesa URE, wskazuje, ze postuzenie si¢

w art. 56 ust. 2h pkt 4 p.e. karg bezwzglednie oznaczong nie narusza wyrazonego
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w art. 45 ust. 1 Konstytucji prawa do sadu w aspekcie prawa do sprawiedliwego
osadzenia sprawy. W gestii sgdu pozostawiono bowiem zaréwno oceng legalnosci
decyzji administracyjne;j, jak i kwestie zwigzane z ustaleniem faktu popetnienia
deliktu, ewentualnym odstgpieniem od wymierzenia kary lub orzeczeniem jej

w przypadku dopuszczenia sie szeregu deliktéw w nizszej wysokosci niz uczynit

to Prezes URE.

W drugim zarzucie, ktéry podlega merytorycznej ocenie, Sad pytajacy
wskazuje na naruszenie zasady proporcjonalnosci wywodzonej z zasady
demokratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytucji). Niekonstytucyjnosé
kwestionowanego uregulowania ma wynika¢ z bezwzglednej wysokosci kary
pieni¢znej, automatyzmu jej wymierzania oraz braku wystgpowania w praktyce
mozliwosci miarkowania jej wysokosci.

Jedna z podstaw obowiazywania zasady proporcjonalnosci — obok art. 31
ust. 3 —jest art. 2 i wyrazona w nim zasada demokratycznego panstwa prawnego.
Do sformutowania zasady proporcjonalnosci w jej obecnym ksztalcie,
doproWadzi{o rozwiniecie ogdlnie rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji.
Poczatkowo, w relacji panstwo — jednostka, éw zakaz nadmiernej ingerencji
wigzano przede wszystkim z potrzebg stosowania s$rodkéw koniecznych
i przydatnych do osiggniecia zaktadanych celéw. Z biegiem czasu wypracowano
takze trzeci wymag, okreslany dzis jako zasada proporcjonalnosci sensu stricto,
wymagajaca ,,wazenia” dobra poswiecanego i dobra, ktéremu stuzy ingerencja.
Z tak rozbudowanej zasady wynikat nakaz rozstrzygania kolizji dobr zgodnie
z zalozeniem, ze zastosowane $rodki majg pozosta¢ w odpowiedniej proporcji do
zaktadanych celow. Ten trdjstopniowy test proporcjonalnosci, jako element
sktadowy materialnie pojmowanej zasady panstwa prawnego, stat si¢ podstawg
oceny dopuszczalnosci ingerencji ustawodawcy w prawa konstytucyjne jednostki.
Postugiwanie si¢ owym testem proporcjonalnosci sprowadza si¢ do udzielenia

odpowiedzi na trzy pytania:
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— czy wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzié¢ do zamierzonych
przez nig skutkéw,

— czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego,
z ktoérym jest powigzana,

— czy rezultaty wprowadzanej regulacji pozostajg w odpowiedniej proporcji
do cigzarow naktadanych na obywatela (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 31 stycznia 2013 r., sygn. K 14/11, OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 7).

Zasada proporcjonalnosci wywodzona z art. 2 Konstytucji odnosi si¢ do
korzystania przez ustawodawce ze swobody regulacyjnej w oderwaniu od
naruszenia konkretnego prawa lub wolnosci konstytucyjnej, czyli w tych
wypadkach, gdy nie ma zastosowania art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zasada
proporcjonalnosci ma charakter formalny, tzn. nie okresla tych rodzajéw dziatan
organdw panstwa, ktére sa niedopuszczalne, ale wskazuje na metode ustalania
granic dopuszczalnej ingerencji w sfere praw cztowieka (art. 31 ust. 3) czy tez
w sfere wszelkich prawnie chronionych intereséw podmiotéw (zob. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 lutego 2014 r., sygn. K 23/10, OTK ZU nr
2/A/2014, p“oz. 10).

W wyroku z 15 pazdziernika 2013 r., sygn. P 26/11 (OTK ZU nr 7/A/2013,
poz. 99), Trybunat Konstytucyjny orzekt o niezgodnosci art. 79¢ ust. 3 ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (Dz. U. 22010 r. Nr 185, poz. 1243 ze zm.)

— przez to, ze przewidywal niepodlegajaca miarkowaniu kare pienig¢zng
w wysokosci 10 000 zt za nieterminowe przekazanie zbiorczego zestawienia
danych o odpadach — z art. 2 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny nie zakwestionowal w tym wyroku samej
wysokosci sankcji przewidzianej w art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach z 27
kwietnia 2001 r., rozumianej jako bezwzgledna docelowa wartosé¢ dolegliwosci
odczuwanej przez przedsigbiorce niewykonujacego sprawozdawczego
obowigzku przekazania zbiorczego zestawienia danych. Zbytnia dolegliwosé

administracyjnej kary pienigznej przewidzianej w zaskarzonym przepisie
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wynikata ze szczegdlnej kumulacji kilku elementéw sankcji: bezwzgledne;
wysokosci kary pienigznej w stosunku do czynu, automatyzmu jej wymierzania
oraz braku wystgpowania w praktyce mozliwosci miarkowania jej wysokosci.
Automatyzm naktadanej kary, w ocenie Trybunatu — nie s§wiadczy na rzecz jej
niekonstytucyjnosci, jezeli wysokos¢ tej kary bytaby dostosowana do
okolicznosci sprawy i podlegataby kontroli sadu administracyjnego.

W wyroku z 1 lipca 2014 r., sygn. SK 6/12 (OTK ZU nr 7/A/2014, poz.
68), Trybunal Konstytucyjny orzekt z kolei o niezgodnosci art. 88 ust. 1 pkt 2
iart. 89 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U.
z 2013 r., poz. 627 ze zm.) — przez to, ze przewidujg obowigzek natozenia przez
wlasciwy organ samorzadu terytorialnego administracyjnej kary pieni¢znej za
usunigcie bez wymaganego zezwolenia lub zniszczenie przez posiadacza
nieruchomosci drzewa lub krzewu, w sztywno okreslonej wysokosci, bez
wzgledu na okolicznosci tego czynu — z art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 31 ust.
3 Konstytucji.

W wyroku tym Trybunat stwierdzit, ze ,,[p]rzyzwolenie na istnienie
w paﬁstv;/ié, obok pfawa karnego, rownolegtego systemu karania na podstawie
prawa administracyjnego nie oznacza jednakze, ze ustawodawca ma peing
swobodg¢ ksztattowania kar administracyjnych i trybu ich naktadania. Trybunat
podkresla, w slad za wieloma dotychczasowymi swoimi orzeczeniami, ze granice
tej swobody wyznaczaja konstytucyjne zasady demokratycznego panistwa
prawnego oraz ochrony praw i wolnosci jednostki, a takze zasady
proporcjonalnosci,  roéwnosci i  sprawiedliwosci.  Stosowanie  kar
administracyjnych nie moze opiera¢ si¢ na idei odpowiedzialnosci czysto
obiektywnej, catkowicie oderwanej od okolicznosci konkretnego przypadku,
w tym winy sprawcy.

Minimalny standard w tym zakresie okreslito juz orzeczenie z 1 marca
1994 r. (o sygn. U 7/93), w ktorym Trybunat stwierdzit, ze podmiot, ktory nie

dopetnit obowigzku administracyjnego, musi mie¢ mozliwos¢ uwolnienia si¢ od
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odpowiedzialnosci przez wykazanie, ze niedopelnienie obowigzku jest
nastepstwem okolicznosci, za ktére nie ponosi odpowiedzialnosci (dziatanie sity
wyzszej, stan wyzszej koniecznosci, dziatanie osob trzecich, za ktére on nie
odpowiada). (...) Prawo materialne powinno stwarzaé, w szczeg6lnych
okolicznosciach, organowi wilasciwemu do naktadania kar pienieznych,
mozliwos¢ miarkowania wysokosci kary, a nawet odstgpienia od jej wymierzenia.
Konsekwencjg takiej zmiany regulacji materialnoprawnej powinno by¢ poddanie
decyzji o ukaraniu kontroli sgdu majgcego odpowiednio uksztattowang kognicje”.

O niezgodnosci z Konstytucjg (konkretnie z art. 20, art. 22 oraz art. 64 ust.
1 13 w zwigzku z art. 31 ust. 3) przepisow ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r.
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U. 22022 r., poz. 2519) orzekt
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 20 grudnia 2022 r., sygn. SK 66/21 (OTK
ZU z 2023 r., seria A, poz. 1). Trybunal uznal, ze zaskarzone przepisy nie
spetniajg wymogu proporcjonalnosci semsu stricto, poniewaz przewidujg
bezwzgledny obowigzek wymierzania administracyjnej kary pieniezne]
w sztywno okreslonej wysokosci, bez wzgledu na okolicznosci przekazania po
terminie sprawozdania dotyczacego nieczystosci ciektych. Dla takiej oceny
zaskarzonych przepisOw znaczenie miata réwniez wysoko$¢ przewidzianej
administracyjnej kary pienieznej, ktdra mogta stanowi¢, w okreslonych
okolicznosciach, sankcje nieproporcjonalng do uszczerbku wywotanego
w srodowisku na skutek przekazania po terminie sprawozdania dotyczacego
nieczystosci cieklych.

Przytoczone poglady stanowig podstawe w dokonaniu oceny zasadnosci
analizowanego zarzutu.

Obowigzek sprawozdawczy okreslony w art. 43d ust. 1 p.e. nie stuzy
jedynie opracowaniu przez Prezesa URE miesiecznego zestawienia lub raportu
kwartalnego, o ktéorych mowa w art. 43d ust. 4 i 5 p.e. Dane zawarte
w sprawozdaniach stanowia podstawowe zrodto biezacych informacji

o funkcjonowaniu przedsigbiorstw energetycznych na rynku paliw ciektych,
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zgodnosci ich dziatalnosci z koncesjg lub wpisem do rejestru, prowadzenia
kontroli, o ktorej mowa w art. 23r ust. 1 p.e., naktadania sankcji oraz stwierdzenia
podstaw do ztozenia zawiadomienia o popetnieniu przestepstwa z art. 57g p.e.
Status podmiotu przywozacego przedsigbiorca posiada przez caly okres
figurowania w rejestrze. Konsekwencjg wpisania do rejestru podmiotéw
przywozacych jest obowigzek sprawozdawczy wynikajacy z art. 43d ust. 1 p.e.
Obowigzek ten istnieje takze w przypadku, gdy przedsigbiorca w danym okresie
sprawozdawczym nie dokonat przywozu zadnego paliwa (zob. A. Kosciuk,
komentarz do art. 43d, [:w] Prawo energetyczne. Komentarz, wydanie II, System
Informacji Prawnej Lex, Lex/el. 2023).

W Prawie energetycznym oprocz  przepisOow  przewidujgcych
odpowiedzialnos¢ karng (rozdziat 7a) uregulowano kilkadziesigt rodzajow
dziatan lub zaniechan stanowigcych delikty podlegajgce sankcji w postaci kary
pienigznej (art. 56 ust. 1 p.e.). Ich wysokos¢ okreslona jest w kwotach od 1 000
zt do 10 000 000 zt lub jako wskazany procent przychodu.

W ustawie nowelizujacej z 22 lipca 2016 r. przewidziano kilkanascie
deliktow administracyjnych zaéroZonych — 0 czym juz byta mowa — karami
w roznych wysokosciach mieszczgcych sie¢ w przedziale od 10 000 zt do 250 000
zt. W przypadku uchybienia terminowi ztozenia sprawozdan, o ktorym mowa
w art. 4ba ust. 4 lub art. 43d p.e., kare pienigzng okreslono w kwocie 10 000 zt
(art. 56 ust. 2h pkt 2 i 4 p.e.). Przekazanie w takich sprawozdaniach
nieprawdziwych danych zagrozono karami pienieznymi w kwocie od 10 000 zt
do 50 000 zt (art. 56 ust. 2h pkt 3 i 5 p.e.). Celem ustanowienia tych kar byto m.in.
skuteczne zwalczanie naduzyé w sektorze paliw i wzmocnienie bezpieczenstwa
paliwowego panstwa.

Zapewnienie bezpieczenstwa panstwa poprzez zwalczanie naduzy¢ oraz
promowanie uczciwej konkurencji w zakresie obrotu paliwami jest warto$cig
konstytucyjng uzasadniajgcg ustanowienie kar pienieznych za delikty w nia

godzace.
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Kara pieniezna jest wilasciwym instrumentem moggcym skutecznie
zapobiegaé nieterminowemu przekazywaniu sprawozdan o rodzajach oraz ilosci
wytworzonych, przywiezionych i wywiezionych paliw ciektych. Terminowe
sktadanie takich sprawozdan umozliwia z kolei sporzadzenie przez Prezesa URE
rzetelnych sprawozdan, o ktérych mowa w art. 43d ust. 4 i 5 p.e. Dane
zgromadzone w sprawozdaniach sktadanych przez podmioty przywozgce sg
istotne dla prawidtowego realizowania polityki energetycznej panstwa poprzez
ustalenie, jakie rodzaje i ilosci paliw ciektych sg dostepne na rynku z podziatem
wedtug ich przeznaczenia na cele wskazane w rozporzadzeniu Ministra Energii
z dnia 17 maja 2019 r. w sprawie wzoru sprawozdania o rodzajach i ilosci
wytworzonych, przywiezionych i wywiezionych paliw ciektych, a takze ich
przeznaczeniu (Dz. U., poz. 971 ze zm.).

Ustanowienie w art. 56 ust. 1 pkt 12b p.e. deliktu polegajacego na
nieterminowym przekazaniu sprawozdania, ktory zagrozony jest karg pieni¢zna
okreslong w art. 56 ust. 2h pkt 4 p.e., nalezy uznaé za niezbedne dla ochrony
wskazanej wyzej konstytucyjnej wartosci. Trudno bowiem wskazaé inny réwnie
skuteczny sposéb, ktéry mobilizowatby podmioty przywozace do sktadania
sprawozdan ze swojej dziatalnosci. Zdiagnozowane niedostatki obowigzujgcych
rozwigzai prawnych w obszarze paliw ciektych byty impulsem do podjecia prac
parlamentarnych zmierzajacych do przyjgcia przepisOw usprawniajgcych
egzekucje wszystkich obowigzkow publicznoprawnych obcigzajacych podmioty
funkcjonujace na rynku paliw. Efektem tych prac byta ustawa nowelizujgca z 22
lipca 2016 r. wprowadzajgca przepisy naktadajace obowigzek sktadania
sprawozdan, o ktéorych mowa w art. 43d p.e., pod grozba kary pienieznej
okreslonej w art. 56 ust. 2h pkt 4 p.e.

Do rozstrzygnigcia pozostaje kwestia proporcjonalnosci sensu stricto tej
kary.

Delikty z Prawa energetycznego zagrozone sg stosunkowo wysokimi

karami pienieznymi. Ich dolna granica najczgsciej wynosi 10000 zt (za
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wyjatkiem kar z art. 56 ust. 2d', ust. 2e, ust. 2h pkt 1 i pkt 50 p.e.). Kary za
przekazanie nieprawdziwych danych w sprawozdaniach, o ktorych mowa w art.
4ba ust. 4 i art. 43d, okreslono — co zostato juz wczesniej zasygnalizowane —
w przedziale od 10 000 zt do 50 000 zt. Przy ich wymiarze mozliwe jest zatem
uwzglednienie okoliczno$ci sprawy, a zwtaszcza wagi zafatszowania danych.
Nieterminowe ztozenie takich sprawozdan zagrozone jest karg sztywna. Jej
wysokos¢ odpowiada jednak dolnej granicy kary pienieznej grozacej za
przekazanie nieprawdziwych danych w sprawozdaniu i za popehienie
zdecydowanej wiekszosci deliktéw z art. 56 ust. 1 p.e. Przy uwzglednieniu catosci
regulacji Prawa energetycznego, a zwtaszcza spdjnosci systemu kar, trudno zatem
uzna¢ okreslong w art. 56 ust. 2h pkt 4 p.e. kare 10 000 zt za nadmiernie surows.

OczywiScie w przypadku popetnienia kilkudziesieciu deliktéw z art. 56 ust.
1 pkt 12b p.e. suma kar jednostkowych moze stanowi¢ powazng dolegliwos¢. Jest
ona jednak nastepstwem dtugotrwatosci naruszen i wielosci dziatan stanowigcych
naruszenie przepisow. Jej efektem jest znaczny czas, w ktéorym sprawozdania
Prezesa URE sporzadzane by}y W oparciu o piepe{ne dane. Potencjalna wysoka
kara za dopuszczenie si¢ wielu deliktow nie moze stanowi¢ argumentu o braku
proporcjonalnosci kary jednostkowej. Kare okreslong w art. 56 ust. 2h pkt 4 p.e.
nalezy uzna¢ za adekwatng do zagrozenia dla bezpieczenstwa paliwowego
panstwa, jakie stanowi brak rzetelnej wiedzy organow odpowiedzialnych za
ksztattowanie polityki energetycznej panstwa i za zapewnienie odpowiednich
warunkow zaopatrzenia i uzytkowania paliw o ilosci tego paliwa dostepnego na
rynku.

Mimo sztywnego okreslenia wysokosci kary w zaskarzonym przepisie jej
wymierzenie podlega kontroli sgdu. W przepisach Prawa energetycznego
przewidziano réwniez mozliwos¢ odstapienia od wymierzenia kary. Szczegdlnie
zasadne wydaje si¢ zastosowanie odstgpienia od wymierzenia kary w przypadku
samodzielnego naprawienia przez podmiot przywozacy swojego btedu

polegajacego na nieztozeniu sprawozdania (a taka jest sytuacja w sprawie
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zawistej przed Sgdem pytajacym), w przeciwienstwie do przypadku, w ktérym do
konwalidacji uchybienia dochodzi w nastepstwie kontroli przeprowadzonej przez
Prezesa URE.

Ponadto, jak wynika z wyroku przytoczonego w cytowanym artykule
autorstwa Pawta Burego, dopuszczalne wydaje si¢ miarkowanie przez sad kary
wymierzonej w tacznej wysokosci za szereg deliktéw z art. 56 ust. 1 pkt [2h p.e.

Dlatego, mimo okreslenia w art. 56 ust. 2h pkt 4 p.e. kary pieni¢zne;
w sztywnej wysokosci i pewnego automatyzmu w jej naktadaniu, kara ta spetnia
wymog proporcjonalnosci sensu stricto. Jest ona bowiem dostosowana do
okolicznosci sprawy i do wysokosci innych kar pienieznych ustanowionych
w przepisach Prawa energetycznego, jej wymierzenie podlega kontroli sgdu
i ustanowiono kryteria, ktorych spelnienie umozliwia odstgpienie od jej
wymierzenia.

Nalezy zatem uznaé, ze w analizowanym przypadku ustawodawca nie
przekroczyt zakresu przyznanej mu swobody regulacyjnej w sposdb na tyle
drastyczny, iz doszto do naruszenia konstytucyjnych zasad, a zwtaszcza zasady

proporcjonalnosci wywodzonej z art. 2 Konstytucji.

Z powyzszych wzgleddw wnosze jak na wstepie.
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