ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 11 kwietnia 2025 r. Pozycja 35

WYROK
z dnia 3 kwietnia 2025 .
Sygn. akt P 8/21

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Wojciech Sych — przewodniczacy
Zbigniew Jedrzejewski

Jakub Stelina — sprawozdawca
Bogdan Swigczkowski

Andrzej Zielonacki,

protokolant: Agnieszka Krawczyk,

po rozpoznaniu, na rozprawie w dniu 3 kwietnia 2025 r., pytania prawnego Sadu Apelacyjne-
go w Warszawie:
czy ,art. 170 ust. 4 pkt 1 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. 0 odnawialnych zro-
dtach energii (t.j. Dz. U. z 2018, poz. 1269), w brzmieniu obowigzujagcym do
dnia 14 lipca 2018 r. oraz art. 170 ust. 4 pkt 2 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r.
0 odnawialnych zrodtach energii (tj. Dz. U. 2020, poz. 261), w brzmieniu
obowigzujacym obecnie, w zw. z art. 168 pkt 11 tej ustawy”, sg zgodne z art. 2,
art. 10 w zwiazku z art. 175 ust. 1, art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 178 ust. 1 Kon-
stytuciji,

orzeka:
Art. 170 ust. 4 pkt 2 w zwiazku z art. 168 pkt 11 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r.
0 odnawialnych zrodlach energii (Dz. U. z 2024 r. poz. 1361, ze zm.) jest niezgodny
z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
Ponadtopostanawia:

umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo wiekszoscia glosow.
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UZASADNIENIE
|

1. Postanowieniem z 25 lutego 2021 r. (sygn. akt VII AGa 425/19) Sad Apelacyjny
w Warszawie, VII Wydziat Gospodarczy i Wtasnosci Intelektualnej (dalej: sad) wystapit do
Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, czy art. 170 ust. 4 pkt 1 ustawy z dnia
20 lutego 2015 r. o odnawialnych zrodtach energii (Dz. U. 2018 r. poz. 1269; dalej: u.o.z.e.),
w brzmieniu obowigzujacym do 14 lipca 2018 r. oraz art. 170 ust. 4 pkt 2 u.0.z.e., w brzmie-
niu obowigzujacym obecnie, w zwigzku z art. 168 pkt 11 tej ustawy, sa zgodne z art. 2, art. 10
w zwigzku z art. 175 ust. 1, art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 178 ust. 1 Konstytucji.

1.1. Pytanie prawne zostato przedstawione na tle nastgpujacego stanu faktycznego
I prawnego.

Decyzja z 7 kwietnia 2016 r. Prezes Urzedu Regulacji Energetyki (dalej tez jako
Prezes URE) nalozyl kar¢ pienigzng w wysokosci 10 000 (dziesie¢ tysiecy) ztotych na S.Z.
(dalej: powdd), przedsiebiorce produkujacego m.in. energi¢ elektryczng z malej instalacji od-
nawialnego zrédla energii (elektrowni wiatrowej). Przyczyng wydania decyzji o natozeniu
kary bylo nieprzedtozenie w terminie Prezesowi URE przez powoda sprawozdania kwartal-
nego zawierajgcego informacje wymienione w art. 9 ust. 1 pkt 5 u.0.z.e., co stanowito naru-
szenie obowigzku okreslonego w art. 9 ust. 1 pkt 7 u.o.z.e. Jako podstawe prawng nalozenia
kary Prezes URE wskazat art. 170 ust. 4 pkt 1 w zwigzku z art. 168 pkt 11 u.0.z.e. Od tej de-
cyzji powdd ztozyt odwotanie do Sadu Okregowego w Warszawie — Sagdu Ochrony Konku-
rencji 1 Konsumentéw (dalej: SOKiK), wnoszac o jej uchylenie w cato$ci, w tym o umorzenie
kary pieni¢znej. W uzasadnieniu wskazal, ze nalozona kara jest wygdérowana i nie uwzglednia
dotychczasowego postepowania powoda, tj. terminowego skladania sprawozdan rocznych,
stanu zdrowia powoda oraz stanu technicznego elektrowni wiatrowej, jak réwniez dochodu
zyskanego z pracy tej elektrowni. Prezes URE podtrzymat dotychczasowe stanowisko
I wnio6st o oddalenie odwotania.

Wyrokiem z 28 marca 2019 r. SOKiK uchylit zaskarzona decyzje, uznajac przy tym,
ze naruszenie przez powoda obowigzku wskazanego w art. 9 ust. 1 pkt 7 u.o.z.e. nie budzi
watpliwosci. Zauwazyl, ze kara pieni¢zna w sztywnej wysokosci, nieuwzgledniajgca okolicz-
nosci faktycznych wynikajacych z zebranej w postgpowaniu administracyjnym i sadowym
dokumentacji, jest sprzeczna z orzecznictwem TK, ktore wskazuje na potrzebe indywiduali-
zacji odpowiedzialnosci administracyjnej w zaleznosci od elementdow podmiotowo-
przedmiotowych konkretnego czynu naruszajacego normy prawa administracyjnego (w tym
winy podmiotu), co dotyczy gtownie kryteriow decydujacych o rozmiarze kary administra-
cyjnej. SOKiK wskazal, ze postulaty indywidualizacji kar administracyjnych zostaty juz
wdrozone do systemu prawa administracyjnego przez dodanie w 2017 r. do ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2021 r. poz. 735, ze
zm.; dalej: k.p.a.) nowego dziatu IV A ,,Administracyjne kary pieni¢zne”, w ktorym okreslo-
no zasady wymierzania administracyjnych kar pieni¢znych, w tym podstawy do indywiduali-
zacji tych kar, m.in. w przypadku oséb fizycznych z uwagi na warunki osobiste strony, na
ktéra administracyjna kara pieni¢zna jest naktadana. SOKiK zauwazyt, Ze nawet jezeli przepi-
sy dzialu IV A k.p.a. nie majg zastosowania w rozpoznawanej sprawie, to wplywaja one na
sposob interpretacji innych przepisow dotyczacych sposobu naktadania kar administracyj-
nych, w szczegdlnosci uzasadniajg zastosowanie art. 174 ust. 2 u.0.z.e., zgodnie z ktérym
mozliwe jest odstgpienie od wymierzenia kary, jezeli zakres naruszen jest znikomy, a podmiot
zaprzestal naruszania prawa lub zrealizowat obowigzek, zanim wtasciwy organ powziat o tym
wiadomos$¢. SOKiK uznat, Zze zarowno okolicznosci podmiotowe, jak i znikome znaczenie
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sprawy dla realizacji obowigzkow sprawozdawczych wobec organéw UE prowadza do wnio-
sku, ze kara nie powinna zosta¢ nalozona na powoda. W konsekwencji uchylit decyzje Preze-
sa URE.

Od tego orzeczenia Prezes URE wnidst apelacj¢. Zarzucil m.in. naruszenie art. 9 ust. 1
pkt 7 w zwiazku z art. 168 pkt 11, w zwiazku z art. 170 ust. 4 pkt 1 uv.0.z.e., w zwigzku
z art. 6 k.p.a., w zwigzku z art. 7 Konstytucji przez btgdng wykladni¢ tych przepiséw i uzna-
nie, ze naruszenie obowigzku zlozenia sprawozdania kwartalnego, sankcjonowane admini-
stracyjng karg pieni¢zna, nie skutkuje po stronie organu administracji obowigzkiem jej nato-
zenia w przypadku, gdy nie ma ustawowych przestanek do odstgpienia od jej nalozenia lub
stwierdzenia braku podlegania karze, a ustawodawca przewidzial odpowiedzialno$¢ obligato-
ryjna. Ponadto Prezes URE podnidst zarzut naruszenia art. 174 ust. 2 u.0.z.e. przez bledng
jego wyktadnie. Sad przyjat, ze wobec zmiany tresci art. 170 ust. 4 u.0.z.e. na podstawie
ustawy z dnia 7 czerwca 2018 r. 0 zmianie ustawy o odnawialnych zrodtach energii oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1276; dalej: ustawa zmieniajaca) oraz obowigzywania za-
sady stosowania wzgledniejszych przepisow karnych w chwili obecnej istnieje jedynie pod-
stawa do nalozenia na powoda kary w wysokosci 1000 (tysigc) ztotych na podstawie art. 170
ust. 4 pkt 2 u.o.z.e. Zdaniem sadu nie podwaza to konieczno$ci oceny zgodnosci z Konstytu-
cjg zarowno tego przepisu, jak i przepisu, ktory w chwili wydawania kwestionowanej decyzji
Prezesa URE byt jej podstawa prawna (tj. art. 170 ust. 4 pkt 1 v.0.z.e. w brzmieniu obowigzu-
jacym do 13 lipca 2018 1.).

1.2. Watpliwosci konstytucyjne sadu dotycza sposobu okreslenia wysokosci kary pie-
nigznej w kwestionowanych przepisach u.o.z.e. Sad stanal na stanowisku, ze przepisy okresla-
jace wysokos¢ kary pienig¢znej w sposdb sztywny, ktory nie pozwala sadowi na ocene, czy
srodki represji administracyjnej sg odpowiednie i proporcjonalne do konkretnego przypadku
naruszenia prawa sg niezgodne z art. 10 w zwiazku z art. 175 ust. 1 Konstytucji, a takze
z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada demokratycznego panstwa prawnego oraz z art. 45
ust. 1 w zwigzku z art. 178 ust. 1 Konstytucji.

Sad zauwazyl, ze w rozpatrywanej sprawie kwestionowane normy nie pozostawily mu
mozliwosci rozstrzygnigcia o adekwatnej wysokosci kary. Przepisy u.o.z.e. uniemozliwiaja
zastosowanie w sprawie art. 189f k.p.a., a hipoteza normy pozwalajacej na odstapienie od
wymierzenia kary (art. 174 ust. 2 u.0.z.e.) zostala zakre§lona bardzo wasko. W konsekwencji,
naktadana jest kara w tej samej wysokosci, bez wzgledu na okoliczno$ci. Zdaniem sagdu moz-
liwo$¢ okreslenia kary adekwatnej do indywidualnego przypadku naruszenia prawa jest nie-
zbednym elementem procesu stosowania prawa sktadajacego si¢ na sprawowanie wladzy
sagdowniczej, a W szczegolnosci na sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci. Zgodnie z art. 10
ust. 2 Konstytucji wladze sadowniczg sprawujg w Rzeczypospolitej Polskiej sady 1 trybunaty,
a zgodnie z art. 175 ust. 1 Konstytucji kompetencja do sprawowania wymiaru sprawiedliwo-
$ci zostata zastrzezona dla Sadu Najwyzszego, sadow powszechnych, sadow administracyj-
nych oraz sagdow wojskowych. Sad zauwazyl, ze skoro nie moze podjac¢ decyzji o odpowied-
niej wysokosci kary, a jedynie przystluguje mu kompetencja do jej natozenia w wysokosci
sztywno okreslonej przez ustawodawce, sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci zostato prze-
jete przez wiladze ustawodawcza, co ma przesadza¢ o niezgodnosci kwestionowanych norm
zarowno z wynikajaca z art. 10 ust. 1 Konstytucji zasada trdjpodzialu wtadzy, jak i z wynika-
jaca z art. 10 ust. 2 Konstytucji kompetencja sadéw i trybunatow do sprawowania wiadzy
sadowniczej oraz wynikajacg z art. 175 ust. 1 Konstytucji kompetencjg sagdéw do sprawowa-
nia wymiaru sprawiedliwosci.

Okreslenie przez ustawodawce w sposob sztywny wysokosci kary za delikt admini-
stracyjny uniemozliwia rowniez, zdaniem sadu, wymierzanie kary proporcjonalnej do czynu
sprawcy. Ta okoliczno$¢ ma, zdaniem sadu, decydowa¢ o niezgodno$ci kwestionowanych
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przepisow z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasadg demokratycznego panstwa prawnego. Sad
wskazal, ze za niekonstytucyjny moze by¢ uznany przepis regulujacy przestanki i wymiar
sankcji administracyjnej, jesli stanowi ona dolegliwo$¢ nieproporcjonalng do celu jej wpro-
wadzenia. Ustawodawca nie moze naktadac¢ kar, ktore nie sg konieczne dla realizacji warto$ci
konstytucyjnych uzasadniajacych ingerencje¢ represyjng lub prawnokarng, a takze kar, ktorych
efekty nie pozostaja w odpowiedniej proporcji do cigzaréw naktadanych na jednostke. Takze
automatyzm dolegliwej sankcji moze narusza¢ zasad¢ proporcjonalnosci, wynikajacg z art. 2
Konstytucji, nakazujaca wtadzy publicznej miarkowanie kar odpowiednio do okoliczno$ci —
tak, jak to czynig kwestionowane przepisy. Zobowigzuja one wlasciwe organy do natozenia
kary w wysokosci przewidzianej przez ustawodawce takze w sytuacjach, w ktorych hipote-
tycznie ich wysoko$¢ moze by¢ nieadekwatna do celéw, ktérym ma stuzy¢ represja lub
w ktorych ich dolegliwo$¢ jest nadmierna ze wzgledu na indywidualne okoliczno$ci dotycza-
ce sprawcy. Za nadmierng represyjnoscig przemawia tez ich bezwzgledna wysokos$¢ oraz brak
mozliwosci jej miarkowania. W takiej sytuacji rzeczywista realizacja konstytucyjnego prawa
do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji) jest z gory skazana na niepowodzenie. W ocenie sadu jest
to sprzeczne z prawem kazdego czlowieka do sprawiedliwego osadzenia jego sprawy, ktorego
jedna z gwarancji jest zasada niezawistosci sedziowskiej (art. 178 ust. 1 Konstytucji).

2. W piSmie z 24 czerwca 2022 r. Marszatek Sejmu w imieniu Sejmu (dalej: Marsza-
tek) wnidst o stwierdzenie, ze ,,1) art. 170 ust. 4 pkt 1 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o od-
nawialnych zrodtach energii (t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 1269), w brzmieniu obowigzujagcym do
dnia 14 lipca 2018 r., w zwigzku z art. 168 pkt 11 tej ustawy, 2) art. 170 ust. 4 pkt 2 ustawy
wskazanej w pkt 1, w zwigzku z art. 168 pkt 11 tej ustawy, w zakresie w jakim przepisy
wskazane w pkt 1-2 stanowig podstawe do natozenia kary na podmiot, ktory nie ponosi winy
za niewykonanie lub nieprawidtowe wykonanie obowigzku zlozenia sprawozdania Prezesowi
Urzedu Regulacji Energetyki”, sa zgodne z art. 10 w zwiazku z art. 175 ust. 1 Konstytucji
iart. 178 ust. 1 Konstytucji oraz sa niezgodne z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasadg pro-
porcjonalnosci i z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

2.1. Marszalek uznal, ze konieczne jest ustalenie, czy niniejsze pytanie prawne speinia
przestanki przedmiotowq i funkcjonalng. Jego watpliwosci wywotata dopuszczalnos¢ kontroli
art. 170 ust. 4 pkt 1 v.o.z.e., w brzmieniu obowigzujacym do 13 lipca 2018 r. Sad przyjal, ze
mozliwe byloby wylacznie nalozenie na powoda kary w wysokosci 1000 zt na podstawie
art. 170 ust. 4 pkt 2 u.o.z.e. w brzmieniu obowigzujacym w momencie zadania pytania praw-
nego. Stanowisko to wynika z ugruntowanego w orzecznictwie SN pogladu, zgodnie z ktérym
w braku szczegolnych regul intertemporalnych w odniesieniu do kar administracyjnych nale-
zy zastosowal przepisy wzgledniejsze dla sprawcy, czyli takie, ktore w konkretnej sprawie
pozwalaja na wydanie rozstrzygniecia korzystniejszego dla sprawcy. Zasada ta wynika obec-
nie réwniez z art. 189c k.p.a., zgodnie z ktérym, jezeli w czasie wydawania decyzji w sprawie
administracyjnej kary pieni¢znej obowigzuje ustawa inna niZ w czasie naruszenia prawa,
W nastepstwie ktoérego ma by¢ natozona kara, stosuje si¢ ustawe nowa, jednakze nalezy sto-
sowaé ustawe obowigzujaca poprzednio, jezeli jest ona wzgledniejsza dla strony. Poniewaz
ustawa zmieniajgca nie zawiera szczegolnych regut intertemporalnych dotyczacych zastoso-
wania znowelizowanych przepiséw o karach pieni¢znych, to nie ulega watpliwos$ci, ze w roz-
poznawanej przez sad sprawie dopuszczalne jest wytacznie natozenie na powoda kary w wy-
sokosci 1000 zt, a wigc na podstawie znowelizowanych przepisow. Zdaniem Marszatka nie
powoduje to braku przestanki przedmiotowej w odniesieniu do art. 170 ust. 4 pkt 1 u.o.z.e.,
w brzmieniu obowigzujacym do 14 lipca 2018 r., co wynika z analogicznej regulacji proble-
mu na gruncie prawa karnego. Zgodnie z art. 4 8 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks
karny (Dz. U. z 2021 r. poz. 2345, ze zm.; dalej k.k.) warunkiem zastosowania ,,nowej usta-
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wy” jest okoliczno$¢, aby czyn sprawcy stanowit czyn zabroniony pod grozba kary przez
,»poprzednig ustawe” obowigzujaca w czasie jego popetnienia. Nawet w przypadku, w ktérym
sad orzeka o popelnieniu przestepstwa oraz o karze na podstawie nowej ustawy, w istocie
stosuje takze ,,poprzednig ustawe” dokonujac oceny, czy w chwili popelnienia zarzucanego
czynu zachowanie sprawcy speinialo znamiona czynu zabronionego pod grozba Kkary.
Obowigzywanie surowszego przepisu ,,poprzedniej ustawy” w chwili realizacji czynu zabro-
nionego jest wigc niezbedng przestanka do wymierzenia sprawcy kary na podstawie wzgled-
niejszego przepisu. Rozwazania te mozna odnies¢ takze do kar wymierzanych za delikty
administracyjne. Dlatego Marszatek popart stanowisko, ze w zawistej przed sadem sprawie na
powoda mozna nalozy¢ wylacznie kar¢ w wysokosci 1000 zt na podstawie art. 170 ust. 4
pkt 2 u.0.z.e. Gdyby jednak w chwili popetnienia deliktu administracyjnego przez powoda
jego czyn nie byl zagrozony karg wskazang w art. 170 ust. 4 pkt 1 u.o.z.e. w brzmieniu obo-
wigzujacym do 14 lipca 2018 r., to natozenie na niego kary na podstawie tego przepisu nie
byloby mozliwe. Marszatek uznat wigc, ze przestanka przedmiotowa jest spelniona takze
W odniesieniu do tego przepisu, chociaz nie moze by¢ on bezposrednio podstawa wymierze-
nia kary przez sad.

Odnoszac si¢ do spetniania przez pytanie prawne przestanki funkcjonalnej, Marszatek
zauwazyl, ze kontrola wszczynana w trybie pytania prawnego jest powigzana z konkretng
sprawg rozpoznawang przez sad wystepujacy z pytaniem prawnym. Wyraza si¢ to w istnieniu
zaleznosci pomigdzy orzeczeniem Trybunalu wydanym w trybie kontroli zainicjowanej pyta-
niem prawnym a rozstrzygni¢ciem sprawy toczacej si¢ przed pytajacym sadem. Analizujac
tre$¢ uzasadnienia pytania prawnego, Marszatek uznal, ze zdaniem sadu okolicznos$ci pod-
miotowe, a w szczego6lnosci brak winy po stronie powoda przemawiaja przeciwko natozeniu
na niego jakiejkolwiek kary. Nie jest takze wykluczone sformutowanie watpliwosci, czy kara
w nizszej wysokosci niz 1000 zt nie jest karg proporcjonalng do deliktu popelnionego przez
powoda, a zatem czy wyrok w sprawie powoda nie bylby identyczny takze w sytuacji, w kto-
rej kwestionowane przez sad przepisy odpowiadatyby postulatom sformutowanym przez sad.
Nalezy jednak przyja¢, ze zarowno ustalenie stanu faktycznego, jak 1 ocena, czy w danym
stanie faktycznym zachodza okoliczno$ci wylaczajace wine sprawcy czynu, naleza do kogni-
cji TK. Uznat zatem, ze zachodzi zwiazek funkcjonalny miedzy obowigzywaniem kwestio-
nowanych w niniejszym postgpowaniu przepisOw a tresciag rozstrzygnigcia, ktore moze zostaé
wydane w rozpoznawanej przez niego sprawie.

2.2. Marszatek wyrazit przekonanie, ze szczegdélne znaczenie dla rozpoznawanej
sprawy maja orzeczenia TK dotyczace sztywnego okreslenia przez ustawodawce wymiaru kar
administracyjnych. Trybunatl wielokrotnie podkreslat, Ze zgodne z Konstytucja jest ustana-
wianie przez ustawodawce kar finansowych (pieni¢znych) za zachowania naruszajace przepi-
sy prawa publicznego, poza systemem prawa karnego. Zastosowanie takich kar jest w sposob
wystarczajacy uzasadnione dazeniem do zapewnienia skuteczno$ci normom prawa admini-
stracyjnego, w drodze prewencji ogolnej i szczegdlnej. Zapewnienie skutecznej prewencji
moze by¢ argumentem przesadzajacym o zgodnosci okreslonego mechanizmu zastosowania
sankcji z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasadg proporcjonalno$ci. W konkretnej sprawie
zalezy to od wykazania, ze sankcja stanowi niezbedny Srodek prowadzacy do osiggnigcia
celu, jakim jest zapewnienie efektywnosci norm prawa administracyjnego, z ktorych narusze-
niem zwigzane jest jego zastosowanie. Uznat jednak, ze w odniesieniu do zastosowania kon-
strukcji odpowiedzialno$ci obiektywnej wigzacej nalozenie kary pieni¢znej wytacznie z nie-
wykonaniem obowigzku natury prawnoadministracyjnej bez wzgledu na okoliczno$ci, w ja-
kich doszto do naruszenia tego obowigzku, moga wystepowaé powazne watpliwosci, czy
przyjecie takiej konstrukcji jest rzeczywiscie niezbedng przestanka skutecznej prewencji. Tak
szeroko zakrojone pole odpowiedzialno$ci obejmuje calg game zréznicowanych przypadkow,
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poczawszy od $wiadomego zaniechania sprawcy, ktory celowo narusza obowigzek, mimo
nieograniczonej mozliwosSci jego realizacji, przez sytuacje, w ktorej do naruszenia nie docho-
dzi celowo, ale w wyniku niezachowania nalezytej starannosci, gdy sprawca nie podejmuje
dziatan potrzebnych do realizacji obowigzku, bezpodstawnie uwazajac, ze nie dojdzie do na-
ruszenia prawa, po sytuacje, w ktorych ze wzgledu na okoliczno$ci dotyczace zobowigzanego
lub czynniki zewnetrzne zachowanie nalezytej starannosci nie wystarczy do realizacji obo-
wigzku, 1 wreszcie sytuacje, w ktorych dziatanie sity wyzszej uniemozliwia realizacje natozo-
nego obowiazku w sposob absolutny (tj. bez wzgledu na zastosowane $rodki). Marszatek
zwrocit tu uwage na okolicznosci (zdolno$¢ pokierowania wtasnym postepowaniem zwigzana
z wiekiem, nieskregpowana czynnikami zewnetrznymi i wewngtrznymi mozliwos$¢ zachowania
si¢ zgodnie z normg oraz brak szczegdlnej sytuacji motywacyjnej), ktore decydujg o mozli-
wosci przypisania winy osobie, ktoéra zachowata si¢ w sposdb sprzeczny z obowigzujaca
normg. Dwa pierwsze z tych elementdw, tj. brak mozliwosci pokierowania wiasnym zacho-
waniem oraz brak mozliwosci zachowania si¢ zgodnie z norma, powoduja, ze dziatanie
prewencyjne panstwa w postaci zagrozenia czynu karg nie moga by¢ skuteczne. Kara wymie-
rzona w takim przypadku sprawcy jest nie tylko niesprawiedliwa, lecz takze pozbawiona spo-
tecznej efektywnosci. W tych przypadkach sprawca albo nie moze uwzgledni¢ czynnika, ja-
kim jest zagrozenie kary, jako elementu wlasnej motywacji, albo mimo $wiadomosci takiego
zagrozenia nie moze zachowac si¢ zgodnie z norma. Karanie osoby dziatajacej w szczegdlnej
sytuacji motywacyjnej (np. stan wyzszej koniecznosci) budzi natomiast zastrzezenia aksjolo-
giczne. Karania sprawcy nie mozna uzna¢ za adekwatng reakcj¢ panstwa na naruszenie nor-
my, jezeli naruszenie normy (chronionej sankcjg kary administracyjnej) bylo w konkretnym
przypadku niezbednym warunkiem ochrony uznanego przez prawo dobra, ktére w hierarchii
dobr prawnie chronionych zajmuje pozycje co najmniej rownorzedng z dobrem chronionym
naruszang norma.

W konsekwencji Marszalek uznat, ze naktadanie kar administracyjnych na osoby, kt6-
re nie ponoszg winy za popetienie deliktu administracyjnego (w analizowanym przypadku
polegajacego na nieztozeniu sprawozdania do Prezesa URE), nie realizuje celu, jakim jest
prewencja ogdlna i indywidualna, a w zwigzku z tym nie moze by¢ uznane za dziatanie beda-
ce niezbednym warunkiem przestrzegania sankcjonowanych norm prawa administracyjnego.
Za mechanizm prewencji og6olnej nie mozna takze uzna¢ karania osob nieponoszacych winy,
w celu odstraszenia innych potencjalnych sprawcow. Z jednej strony, wystarczajagcym me-
chanizmem prewencyjnego oddzialywania na osoby, ktdre moga pokierowaé wilasnym za-
chowaniem, jest odpowiedzialno$¢ oparta na zasadzie winy. Z drugiej strony, karanie os6b
nieponoszacych winy za naruszenie normy wylacznie w celu odstraszenia innych potencjal-
nych sprawcow przy pomocy surowosci mechanizmu represji jest nie do zaakceptowania ze
wzgledu na nadmierne rozmiary represji. RoOwniez ewentualna redystrybucyjna funkcja pie-
ni¢znej kary administracyjnej nie jest dostatecznym usprawiedliwieniem nakladania kary na
osoby, ktore nie ponoszg winy za naruszenie prawa.

2.3. Marszatek, przenoszac powyzsze ustalenia na grunt rozpoznawanej przez Trybu-
nal sprawy, stwierdzil, Ze kwestionowane przepisy nie spelniaja kryteriow proporcjonalnej
reakcji panstwa na naruszenie prawa w tym zakresie, w jakim sg podstawg natozenia kary na
osoby, ktore nie ponoszg winy za popelnienie czynu opisanego w art. 168 pkt 11 u.o.z.e.
Mozliwo$¢ odstapienia od wymierzenia kary jest w art. 174 ust. 2 u.o0.z.e. ujeta stosunkowo
wasko. W konsekwencji, jezeli organ kompetentny uzyska wiedz¢ o naruszeniu obowigzku
przed ustaniem przeszkody do jego wykonania, wymierzenie kary staje si¢ obligatoryjne.
Z tych powodow przepis nakazujacy wymierzenie kary podmiotowi, ktoéry nie ponosi winy za
niewykonanie ustawowego obowigzku, nie moze zosta¢ uznany za proporcjonalng reakcje
panstwa na naruszenie obowigzku przediozenia Prezesowi URE prawidlowo sporzadzanego
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sprawozdania, o ktorym mowa w art. 9 ust. 1 pkt 7 u.o.z.e.

Marszalek uznat rowniez, ze kwestionowane przepisy nie sg prawidtowe z punktu wi-
dzenia prawa do sprawiedliwego rozpoznania sprawy przez sad. Prawidlowos¢ te nalezy roz-
patrywa¢ nie tylko w aspekcie testu proporcjonalnosci, lecz takze oceny realizacji zasady
sprawiedliwosci w postgpowaniu sgdowym. Podzielit tutaj stanowisko wyrazone orzecznic-
twie TK, zgodnie z ktorym zobowigzanie sagdu do zastosowania nieproporcjonalnej sankcji
pozostaje w sprzecznos$ci takze z art. 45 ust. 1 Konstytucji. Z tego wzgledu Marszatek uznat,
ze w zakresie w jakim kwestionowane przepisy stanowig podstawe¢ do natozenia kary na
podmiot, ktéry nie ponosi winy za niewykonanie lub nieprawidtowe wykonanie obowigzku,
sa niezgodne z wynikajacg z art. 2 Konstytucji zasadg proporcjonalnosci oraz z art. 45 ust. 1
Konstytuciji.

Marszatek nie podzielil jednak zarzutow sadu zwigzanych z naruszeniem art. 178
ust. 1 oraz art. 10 w zwiazku z art. 175 ust. 1 Konstytucji. Zwigzanie s¢dziego ustawg nie jest
bowiem niedopuszczalng forma podporzadkowania wladzy ustawodawczej. Z kolei konstytu-
cyjna wadliwo$¢ przepisu polegajaca na skonstruowaniu kary w sposob nieodpowiadajacy
kryteriom proporcjonalno$ci oraz sprawiedliwego procesu nie jest tozsama ze stwierdzeniem,
ze Sejm 1 Senat przekroczyty granice swoich kompetencji jako wladza ustawodawcza, ingeru-
jac w sfere zastrzezong dla sadow. Kwestionowana przez sad norma, chociaz nie pozostawia
sadowi wyboru co do tresci sankcji, to nie przesadza rozstrzygnigcia w konkretnej sprawie.
Sad pozostaje kompetentny co do oceny, czy zachodza ustawowe przestanki zastosowania
kary w konkretnej sprawie.

3. Do chwili rozpoznania sprawy stanowisko Prokuratora Generalnego (dalej: Proku-
rator) nie zostato ztozone. 3 kwietnia 2025 r. wptyneto do Trybunatu pismo Prokuratora, kto-
ry poinformowatl, ze nie wezmie udziatu w rozprawie przed Trybunatem.

Prokurator uzasadnit swoja nieobecnos¢ podjeciem przez Sejm uchwaty z dnia 6 mar-
ca 2024 r. w sprawie usunigcia skutkéw kryzysu konstytucyjnego lat 2015-2023 w kontekscie
dziatalnosci Trybunatu Konstytucyjnego (M. P. poz. 198) oraz uchwata Rady Ministrow
nr 162 z dnia 18 grudnia 2024 r. w sprawie przeciwdziatania negatywnym skutkom kryzysu
konstytucyjnego w obszarze sgdownictwa (M. P. poz. 1068).

4. Rzecznik Praw Obywatelskich nie zgtosil udziatu w postgpowaniu.

Na rozprawe wyznaczong na 3 kwietnia 2025 r. nie stawili si¢, prawidtowo poinfor-
mowani, uczestnicy postgpowania. Se¢dzia sprawozdawca przedstawil zasadnicze motywy
pytania prawnego oraz stanowiska Sejmu.

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Zakres zaskarzenia.

1.1. Merytoryczne rozpoznanie przez Trybunat Konstytucyjny pytania prawnego uza-
leznione jest od spelnienia wymogow wynikajacych z art. 193 Konstytucji oraz art. 52 ustawy
dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyj-
nym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej u.o.t.p.TK). Watpliwos¢ sktadu orzekajgcego w niniej-
szej sprawie wzbudzilo spelnienie przestanki okreslonej w art. 52 ust. 2 pkt 3 u.o.t.p.TK,
tj. okreslenie przez sad kwestionowanego aktu normatywnego lub jego czgsci.
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Sad w pytaniu prawnym zwrdcit si¢ o kontrolg art. 170 ust. 4 pkt 1 ustawy z dnia
20 lutego 2015 r. o odnawialnych zrodtach energii (Dz. U. z 2018 r. poz. 1269; obecnie:
Dz. U. z 2024 r. poz. 1361, ze zm.; dalej: u.0.z.e.), w brzmieniu obowigzujacym do 14 lipca
2018 r. oraz art. 170 ust. 4 pkt 2 u.0.z.e., w brzmieniu obowigzujagcym od 14 lipca 2018 r. —
w zwigzku z art. 168 pkt 11 u.o.z.e. 14 lipca 2018 r. weszta w zycie ustawa z dnia 7 czerwca
2018 r. o zmianie ustawy o odnawialnych zrédtach energii oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. poz. 1276; dalej: ustawa zmieniajgca). Art. 1 pkt 59 lit. a tej ustawy zmienit art. 170
ust. 4 pkt 2 u.o.z.e. i kara pieni¢zna z tytutu naruszenia, o ktorym mowa w art. 168 pkt 11
u.o.z.e. zostata zmniejszona z 10 000 zt do 1000 zt. Zdaniem sadu, w zawistej przed nim spra-
wie, moze by¢ wymierzona kara administracyjna jedynie w wysoko$ci wynikajacej z art. 170
ust. 4 pkt 2 u.0.z.e., poniewaz jest on wzgl¢dniejszy dla sprawcy niz art. 170 ust. 4 pkt 1
u.0.z.e., obowigzujacy w dacie wydania decyzji. Nie usungto to jednak watpliwosci sadu co
do konstytucyjnosci art. 170 ust. 4 pkt 1 u.0.z.e., w brzmieniu obowigzujacym do 14 lipca
2018 r. (zob. s. 9 uzasadnienia pytania prawnego).

Trybunal przypomniat, Ze postepowanie przed Prezesem Urzedu Regulacji Energetyki
(dalej: Prezes URE) toczyto si¢ zgodnie z regulami wynikajagcymi z u.o.z.e. oraz ustawy
zdnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (obecnie: Dz. U.
22024 r. poz. 572; dalej: k.p.a.). Aktualnie, co zauwazyl takze sad, istnialaby mozliwos¢
odstgpienia przez Prezesa URE — na etapie postgpowania administracyjnego — od wymierze-
nia kary na mocy art. 189f ust. 1 k.p.a. Nalezy jednak zauwazy¢, ze caly dziat IV k.p.a. ,,Ad-
ministracyjne kary pieni¢zne”, w ktorym znajduje si¢ m.in. art. 189f ust. 1, zostat wprowa-
dzony do k.p.a. ustawg z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 935) i obowiazuje od 1 czerwca
2017 r., a wiec juz po wydaniu decyzji przez Prezesa URE. Nie ma on roOwniez zastosowania
do postepowania przed sadem rozpoznajacym zawista sprawe, poniewaz zgodnie z art. 169
ust. 3 u.0.z.e., do rozpoznawania tego rodzaju postgpowan zastosowanie znajduje ustawa
z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks post¢gpowania cywilnego (obecnie: Dz. U. z 2024 r.
poz. 1568; dalej: k.p.c.), Dzial IVc ,,Postgpowanie w sprawach z zakresu regulacji energety-
ki”.

Uwzgledniajac powyzsze okolicznosci, majac na wzgledzie wskazanie przez sad
dwoch konkurencyjnych podstaw rozstrzygnigcia pytania prawnego, pismem z 24 pazdzierni-
ka 2024 r. Trybunat Konstytucyjny, na podstawie z art. 52 ust. 2 pkt 31 5 u.o.t.p.TK, wystagpit
do sadu o sprecyzowanie, , ktory ze wskazanych przez sad pytajacy przepisow bedzie stano-
wi¢ podstawe prawng wydania rozstrzygnigcia™.

Pismem z 22 listopada 2024 r. sad poinformowal, Ze podstawa orzeczenia ,,bedzie
art. 170 ust. 4 pkt 2 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych zrdédtach energii (...),
W zw. z art. 168 pkt 11 tej ustawy”.

Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze pytanie prawne w formie uksztaltowanej po
wyjasnieniach pytajacego sadu moze zosta¢ rozpoznane co do meritum. W zwiazku z powyz-
szym postepowanie w zakresie dotyczacym art. 170 ust. 4 pkt 1 w zwigzku z art. 168 pkt 11
u.o.z.e. podlegato umorzeniu.

1.2. Przedmiotem zaskarzenia, po wyjasnieniach udzielonych przez sad w pismie
z 22 listopada 2024 r., jest art. 170 ust. 4 pkt 2 w zwiazku z art. 168 pkt 11 u.0.z.e. Przepisy
te, w momencie wystgpienia z pytaniem prawnym, stanowily:

art. 170 ust. 4: ,,Wysokos¢ kary pienieznej wymierzonej w przypadkach okre§lonych
wart. 168: (...)2) pkt 11, 11b, 12, 14, 161 18, wynosi 1000 zI”

art. 168. ,,Karze pieni¢znej podlega ten, kto: (...) 11) nie przedktada w terminie Preze-
sowi URE sprawozdania, o ktorym mowa w art. 9 ust. 1 pkt 7, lub podaje w tym sprawozda-
niu nieprawdziwe informacje”.
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Kwestionowane przepisy dotycza sposobu ustalenia kary pieni¢znej w zwigzku z nie-
dopehieniem obowigzkéw przez osobe uzytkujaca instalacje wytwarzajaca energie elektrycz-
ng z odnawialnego zrddta energii. Zdaniem sadu konstrukcja przewidujaca wysokos$¢ kary
pieni¢znej w sposob sztywny, ktory nie pozwala na ocene, czy $rodki represji administracyj-
nej sa odpowiednie i proporcjonalne do konkretnego przypadku naruszenia prawa, jest nie-
zgodna z Konstytucja.

1.3. Kwestionowane przepisy sa czg¢scig szerszej regulacji dotyczacej sprawozdawczo-
$ci natozonej w u.o.z.e. na producentéw energii. W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ na
art. 9 ust. 1 pkt 5 v.o.z.e., ktory stanowit, ze ,, Wytwodrca wykonujacy dziatalno$¢ gospodarcza
w zakresie matych instalacji jest obowigzany:

5) prowadzi¢ dokumentacje¢ dotyczaca tacznej ilosci:

a) energii elektrycznej wytworzonej z odnawialnych zrédet energii w matej instalacji,

b) energii elektrycznej sprzedanej sprzedawcy zobowigzanemu, o ktorym mowa
w art. 40 ust. 1, ktéra zostala wytworzona z odnawialnych zrédet energii w matej instalacji
I wprowadzona do sieci dystrybucyjnej,

¢) zuzytych paliw do wytwarzania energii elektrycznej w matej instalacji oraz rodzaju
tych paliw,

d) energii elektrycznej sprzedanej odbiorcom koncowym”.

Z kolei zgodnie z art. 9 ust. 1 pkt 7 u.o.z.e. tenze wytworca wykonujacy dziatalnosé
gospodarczag w zakresie malych instalacji jest obowigzany ,,[p]rzekazywaé Prezesowi URE
sprawozdania kwartalne zawierajace informacje, o ktorych mowa w pkt 5, w terminie 30 dni
od dnia zakonczenia kwartatu”. Niedopetnienie wskazanego obowiazku rodzi odpowiedzial-
no$¢ wytworcy na mocy kwestionowanego przez sad art. 168 pkt 11 u.o.z.e. za§ wysokos¢
kary wynika z kwestionowanego art. 170 ust. 4 pkt 2 u.o.z.e. Kara ta jest typowa administra-
cyjng karg pieni¢zng, ustalona zostata jednak w sztywnej wysokos$ci, bez mozliwosci jej
miarkowania albo odstgpienia od jej wymierzenia.

2. Standard konstytucyjny kary administracyjnej.

Trybunat Konstytucyjny w niniejszej sprawie podtrzymuje swoje ustalenia dotyczace
kar administracyjnych przedstawione m.in. w wyrokach z 1 lipca 2014 r., sygn. SK 6/12
(OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 68) oraz z 20 grudnia 2022 r., sygn. SK 66/21 (OTK ZU
nr 1/A/2023, poz. 1). Wskazal wowczas m.in., ze:

Po pierwsze, konstytucyjnie dopuszczalne jest ustanawianie przez ustawodawce kar
finansowych (pieni¢znych) za zachowania naruszajace przepisy prawa publicznego, poza sys-
temem prawa karnego. Dotyczy to w szczegdlnosci pienigznych kar administracyjnych, usta-
nawianych w roznych obszarach prawa administracyjnego w celu zapewnienia skutecznosci
jego normom, w drodze prewencji ogolnej i szczegdlinej.

Po drugie, przyzwolenie na istnienie w panstwie, obok prawa karnego, rownolegtego
systemu karania na podstawie prawa administracyjnego nie oznacza, ze ustawodawca ma pet-
ng swobode ksztattowania kar administracyjnych i trybu ich naktadania. Granice tej swobody
wyznaczaja konstytucyjne zasady demokratycznego panstwa prawnego oraz ochrony praw
I wolno$ci jednostki, a takze zasady proporcjonalnosci, rownosci i sprawiedliwosci. Stosowa-
nie kar administracyjnych nie moze opiera¢ si¢ na idei odpowiedzialnos$ci czysto obiektywnej,
catkowicie oderwanej od okoliczno$ci konkretnego przypadku, w tym winy sprawcy. Mini-
malny standard w tym zakresie okreslito juz orzeczenie z 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93 (OTK
w 1994 1., cz. I, poz. 5), w ktorym Trybunat stwierdzil, Zze podmiot, ktory nie dopehit obo-
wiazku administracyjnego, musi mie¢ mozliwo$¢ uwolnienia si¢ od odpowiedzialno$ci przez
wykazanie, ze niedopelnienie obowigzku jest nastgpstwem okolicznosci, za ktdre nie ponosi
odpowiedzialnosci (dziatanie sity wyzszej, stan wyzszej koniecznosci, dzialanie oséb trze-
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cich, za ktdre on nie odpowiada).

Po trzecie, przestanki stosowania kar pieni¢znych oraz ich wysoko$¢ powinny by¢
uksztattowane przez ustawodawce w sposob odpowiadajacy zasadzie adekwatnoS$ci ingerencji
panstwa w chroniong konstytucyjnie sfer¢ jednostki (art. 2 Konstytucji). Ich surowo$¢ powin-
na by¢ adekwatna do stopnia naruszenia dobra chronionego za pomocg kary. Ustawodawca,
wprowadzajac te sankcje, nie powinien rowniez catkowicie abstrahowac¢ od sytuacji ekono-
micznej osoby podlegajacej ukaraniu, ktéra ma istotne znaczenie dla rzeczywistego stopnia
dolegliwosci odczuwanej przez ukaranego; osobe o niskich dochodach wysoka kara moze
bowiem doprowadzi¢ do degradacji finansowej. Uwzglednienie tej okoliczno$ci nalezy jed-
nak pozostawi¢ ocenie organu podejmujacego decyzje o ukaraniu oraz sagdowi kontrolujace-
mu te decyzje, ktére powinny wzig¢ pod uwage wszystkie okoliczno$ci konkretnego wypad-
Ku.

Po czwarte, prawo materialne powinno stwarza¢, w szczegdlnych okoliczno$ciach, or-
ganowi wlasciwemu do naktadania kar pieni¢znych, mozliwo$¢ miarkowania wysokosci kary,
a nawet odstgpienia od jej wymierzenia. Konsekwencjg takiej zmiany regulacji materialno-
prawnej powinno by¢ poddanie decyzji o ukaraniu kontroli sadu majacego odpowiednio
uksztattowang kognicjg.

Po piate, administracyjne kary pieni¢zne stanowia ingerencje panstwa w prawa majat-
kowe, dlatego ich wysoko$¢ powinna by¢ oceniana przez pryzmat zasady ochrony wtasnosci
i innych praw majatkowych, w zwigzku z zasadg proporcjonalnosci, ustanowiong w art. 31
ust. 3 Konstytucji.

3. Kontrola konstytucyjnosci.

3.1. Sad zakwestionowal wskazane w pytaniu prawnym przepisy u.o0.z.e. z art. 2,
art. 10 w zwiazku z art. 175 ust. 1, art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 178 ust. 1 Konstytucji. Ze
wzgledu na szerokie 1 zgodne poglady dotychczasowego orzecznictwa konstytucyjnego i nau-
ki prawa dotyczace wskazanych przez sad wzorcow kontroli Trybunat nie uznat za konieczne
ponowne ich przedstawianie na potrzeby niniejszej sprawy.

3.2. Trybunat, przechodzac do oceny zarzutu naruszenia art. 2 Konstytucji, zwrocit
uwage, ze sad wskazal w tym zakresie na niezgodno$¢ art. 170 ust. 4 pkt 2 w zwigzku
z art. 168 pkt 11 u.o.z.e. z zasadg demokratycznego panstwa prawnego, cho¢ w istocie swoja
argumentacj¢ skierowal przeciwko nieproporcjonalnosci kary i zwigzanej z tym nadmiernej
dolegliwosci wynikajacej z zakwestionowanej regulacji (s. 13-14 uzasadnienia pytania praw-
nego). Zaréwno dotychczasowe orzecznictwo Trybunatlu (w szczegdlnosci wyrok z 15 paz-
dziernika 2013 r., sygn. P 26/11, OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 99), jak i nauka prawa (zob.
P. Tuleja, uwagi do art. 2 [w:] (red.) M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Komentarz, Warszawa 2016, s. 232) wskazuja, ze W zasadzie demokratycznego panstwa
prawnego moze by¢ odnajdywana zasada proporcjonalnosci jako zmniejszajgca swobodg
ustawodawcy ze wzgledu na ograniczenie przedmiotowych zasad konstytucyjnych. Zasada
proporcjonalno$ci wywodzona z art. 2 Konstytucji ma przy tym szerszy zakres niz w art. 31
ust. 3 Konstytucji, odnosi si¢ bowiem do ogédtu sytuacji, w ktdrych panstwo za pomoca sta-
nowionego przez siebie prawa oddziatuje na pozycje osoby pozostajacej pod jego wiladza.
W takich sytuacjach zarzut braku proporcjonalno$ci jest oceniany bez nawigzania do wkro-
czenia w podmiotowe prawo konstytucyjne (zob. wyrok z 18 pazdziernika 2011 r., sygn.
SK 2/10, OTK ZU nr 8/A/2011, poz. 83).

Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu wynika, Ze nie sama represyjnos¢, ale
dopiero nadmierna represyjnos¢ administracyjnej kary pieni¢znej w stosunku do okolicznos$ci
stosowania przepisu sankcjonujgcego moze przemawiac za jej niekonstytucyjnoscig. Z punktu
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widzenia niniejszego postgpowania istotna jest ocena, czy represyjna rola kary pieni¢znej
wymierzanej na podstawie kwestionowanych przepisow u.0.z.e. jest nadmierna i nieuzasad-
niona.

Sktad orzekajacy w niniejszej sprawie stwierdzit, ze norma wynikajaca z tacznego za-
stosowania art. 170 ust. 4 pkt 2 i art. 168 pkt 11 u.o.z.e., ustalajac sztywna wysokos$¢ kary za
nieprzedtozenie w terminie sprawozdania Prezesowi URE i jednocze$nie nie wprowadzajac
mozliwo$ci jej miarkowania z uwzglednieniem okolicznosci zezwalajacych na ztagodzenie
odpowiedzialno$ci sprawcy naruszenia, nie spetnia wymogoéw wskazanych w orzecznictwie
Trybunatu a przyblizonych w punkcie 2 tej czg$ci uzasadnienia. Cho¢ samo jej wprowadzenie
mogloby by¢ uznane za uzasadnione, to jednocze$nie brak mozliwosci uwolnienia si¢ od od-
powiedzialno$ci przez podmiot, ktéry nie dopetnit obowigzku administracyjnego, brak ade-
kwatnosci sankcji do stopnia naruszenia dobra chronionego oraz brak mozliwosci jej oceny
przez sad kontrolujacy postepowanie administracyjne stanowig o naruszeniu zasady propor-
cjonalnos$ci, a w konsekwencji takze art. 2 Konstytucji.

3.3. Stwierdzenie niekonstytucyjno$ci kwestionowanych przepisow z art. 2 Konstytu-
cji czyni zbednym kontrolg konstytucyjnosci w pozostatej czesci zarzutow sformutowanych
W pytaniu prawnym. W tym zakresie Trybunat postanowit umorzy¢ postepowanie na podsta-
wie art. 59 ust. 1 pkt 3 u.o.t.p.TK.

4. Skutki wyroku.

Trybunal Konstytucyjny zwrocit uwage, ze skutkiem wyroku jest usunigcie z systemu
prawnego normy pozwalajacej naktada¢ kare pieniezng przewidziang w art. 170 ust. 4 pkt 2
u.0.z.e. za naruszenie przewidziane w art. 168 pkt 11 u.o.z.e. Nie stanowi to o niedopuszczal-
nos$ci naktadania kar za tego rodzaju niedopeknienie obowigzku, lecz jest kolejnym potwier-
dzeniem wielokrotnie juz wyrazanego przez TK stanowiska, ze administracyjne kary pieni¢z-
ne winny podlega¢ miarkowaniu — zardwno na etapie administracyjnym, jak 1 sgdowym.

Sejm, w pisemnym stanowisku z 24 czerwca 2022 r. przekazanym Trybunatowi w ni-
niejszej sprawie uznal, ze kwestionowana przez sad norma prawna jest niezgodna z Konstytu-
cja. Nie zdecydowat si¢ jednak na dokonanie korekty kwestionowanych przepisow do chwili
wydania orzeczenia w niniejszej sprawie. Obecnie ustawodawca powinien dokona¢ odpo-
wiednich zmian legislacyjnych w tym zakresie.

W zwigzku z powyzszym, Trybunat Konstytucyjny orzekt, jak w sentencji.

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Wojciecha Sycha
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 3 kwietnia 2025 r., sygn. akt P 8/21

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dale;j:
u.0.t.p.TK) sktadam zdanie odrgbne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 3 kwietnia
2025 r., sygn. P 8/21. Uwazam, Ze postgpowanie w niniejszej sprawie powinno zosta¢ w cato-
$ci umorzone na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 uv.o.t.p.TK z powodu niedopuszczalnos$ci wy-
dania wyroku — ze wzgledu na brak przestanki funkcjonalnej pytania prawnego.
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Sad Apelacyjny w Warszawie (dalej: pytajacy sad) wystapil do Trybunatu Konstytu-
cyjnego z pytaniem prawnym, czy art. 170 ust. 4 pkt 1 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o od-
nawialnych zrédtach energii (Dz. U. z 2018 r. poz. 1269; dalej: u.o0.z.e.), w brzmieniu obo-
wigzujacym do dnia 14 lipca 2018 r. oraz art. 170 ust. 4 pkt 2 u.o.z.e., w brzmieniu obowigzu-
jacym obecnie, w zwigzku z art. 168 pkt 11 uv.o.z.e., sg zgodne z art. 2, art. 10 w zwigzku
z art. 175 ust. 1 Konstytucji, art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 178 ust. 1 Konstytucji.

Postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym zainicjowane w sposéb okreslony
w art. 193 Konstytucji moze zakonczy¢ si¢ rozstrzygni¢ciem merytorycznym tylko wowczas,
gdy sformulowane przez sad pytanie prawne spetnia trzy przestanki: podmiotowa, przedmio-
towa 1 funkcjonalng. W sprawie niniejszej, w mojej ocenie, nie budzito watpliwosci spetnienie
dwoéch pierwszych przestanek, albowiem pytanie pochodzi od sadu w rozumieniu art. 173
w zwigzku z art. 175 Konstytucji, a jego przedmiotem s3 jednoznacznie okreslone przepisy
u.o.z.e. Nie zostata natomiast spetniona przestanka funkcjonalna, a to z dwoch powodéw: po
pierwsze — pytajacy sad nie uzasadnit, ze od odpowiedzi na zadane przezen Trybunatowi py-
tanie zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed tym sagdem, po drugie — przestanka ta
w ogdle w niniejszej sprawie nie zachodzi.

Zalezno$¢ migdzy odpowiedzig na pytanie prawne a rozstrzygnigciem sprawy toczacej
si¢ przed sadem, okreslana mianem przestanki funkcjonalnej lub wymogiem relewancji, pole-
ga na tym, ze merytoryczne rozstrzygniecie w toczacej si¢ przed pytajacym sadem sprawie
zmieni si¢ w zaleznosci od tego, czy Trybunal orzeknie o niezgodnos$ci albo zgodnosci za-
kwestionowanej regulacji z Konstytucja. Wykazanie istnienia przestanki funkcjonalnej jest
jednak obowiazkiem pytajacego sadu, ktéry musi wskaza¢ w uzasadnieniu pytania, w jaki
sposob zmienitoby si¢ jego rozstrzygnigcie, gdyby okreslony przepis utracit moc obowigzuja-
cg wskutek orzeczenia przez Trybunat o jego niezgodnosci z Konstytucja.

W niniejszej sprawie pytajacy sad nadzwyczaj ogdlnikowo i lakonicznie wskazal, ze
ewentualne stwierdzenie przez Trybunal niezgodnosci z Konstytucja zakwestionowanych
przepisOw u.o.z.e. ,,bedzie miato znaczenie dla oceny zarzutéw podnoszonych w apelacji,
(...) a ostatecznie bedzie mie¢ znaczenie dla oceny zasadno$ci apelacji wniesionej w niniej-
szej sprawie” (pytanie prawne, s. 15). Zadng miarg nie jest to wyjasnienie, w jaki sposob
zmieni si¢ rozstrzygnigcie sagdu w sytuacji, gdy Trybunal orzeknie o niezgodnosci zakwestio-
nowanej przez pytajacy sad regulacji.

Bledna jest takze konstatacja pytajacego sadu, ktory — wyjasniajac, dlaczego przed-
miotem pytania prawnego uczynit zard6wno przepis obowigzujacy, jak 1 uchylony — wskazat,
ze ,,[w] razie (...) stwierdzenia przez Trybunat Konstytucyjny niekonstytucyjnosci [art. 170
ust. 4 pkt 2 u.0.z.e.], zachodzitaby podstawa do zastosowania art. 170 ust. 4 pkt 1 [u.0.Z.e.],
W brzmieniu obowigzujacym do dnia 14 lipca 2018 r.” (pytanie prawne, s. 16). Wszak wyrok
Trybunatu o niezgodnos$ci regulacji obowigzujacej nie mogiby doprowadzi¢ do ,,0dzycia”
przepisu, ktéry utracit moc wskutek nowelizacji. Podkreslenia przy tym wymaga, ze pytajacy
sad sformulowal wzgledem poprzednio obowigzujacej regulacji taki sam zarzut niezgodnosci
z Konstytucja, a zwazywszy, ze przewidywalta ona kar¢ pieni¢zng dziesigciokrotnie wyzsza
niz obecna, hipotetyczny zamiar zastosowania tego przepisu jawi si¢ jako sprzeczny z istota
zadanego pytania.

Moich watpliwo$ci w odniesieniu do spelnienia przestanki funkcjonalnej nie rozwiala
odpowiedZ sadu na zawarte w piSmie z 24 pazdziernika 2024 r. pytanie Trybunatu: ktory
z zakwestionowanych przepiséw bedzie podstawa rozstrzygnigcia sprawy zawistej przed sa-
dem. Pytajacy sad wskazal, ze bedzie to art. 170 ust. 4 pkt 2 w zwigzku z art. 168 pkt 11
u.o0.z.e., jednak nie wyjasnil, w jaki sposdb uczyni ten przepis podstawg rozstrzygnigcia
W sytuacji utraty przezen mocy obowigzujacej po wyroku Trybunalu stwierdzajagcym jego
niezgodno$¢ z Konstytucja.
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Uwazam zatem, ze sad nie wykazat, iz rozstrzygnigcie sprawy, w zwiazku z ktorg za-
dat pytanie prawne, zalezy od odpowiedzi Trybunatu na to pytanie.

Ponadto, moim zdaniem, w niniejszej sprawie przestanka funkcjonalna w ogole nie
zachodzita. Nalezy wszak zwroci¢ uwage na okoliczno$¢, ze zarzuty pytajacego sadu, ktory
wprost, a nie zakresowo, zakwestionowal przepis przewidujacy kare w okreslonej wysokosci,
prowadzily do derogacji tego przepisu. Usunigcie za$ z systemu prawnego normy stanowigce;j
podstawe potencjalnego ukarania osoby, ktora nie dopeinita obowigzkéw okreslonych
W u.0.z.e., pozbawia sad podstawy prawnej rozstrzygniecia zawistej przed nim sprawy; to od
poczatku niweczylo cel, w ktérym zostato zadane pytanie prawne. Nalezy przy tym podkre-
sli¢, ze w swych obszernych wywodach sad nie zakwestionowat tego, iz okreslone w u.o.z.e.
dziatania albo zaniechania w ogole podlegaja karze, lecz podal w watpliwos¢ z punktu widze-
nia wskazanych wzorcéw konstytucyjnych takie okreslenie kary, ktoére nie przewiduje mozli-
wosci jej miarkowania; zatem pytajacy sad nie oczekiwat catkowitego wyeliminowania kary
administracyjnej z systemu prawnego.

Pomimo wskazanych wyzej okolicznosci Trybunal uznal, ze pytanie prawne spetnito
przestanke¢ funkcjonalng 1 wydat wyrok, w ktorym orzekt, ze art. 170 ust. 4 pkt 2 w zwigzku
z art. 168 pkt 11 u.o.z.e. jest niezgodny z art. 2 Konstytucji. Skutkiem tego wyroku jest ,,usu-
nigcie z systemu prawnego normy pozwalajacej nakladac kare pieniezng przewidziang w [za-
kwestionowanym przepisie]” (cz. III, pkt 4 uzasadnienia wyroku). Znaczy to, ze sad nie be-
dzie mial mozliwosci rozstrzygnigcia zawistej przed nim sprawy, gdyz wskutek wyroku Try-
bunatu zostat derogowany przepis, ktorego dotyczyto pytanie prawne i dopoki ustawodawca
nie wykona niniejszego wyroku, sad nie bedzie dysponowat podstawa prawng rozstrzygnie-
cia. Pytanie nie spetniato przestanki funkcjonalnej takze w odniesieniu do sytuacji, w ktorej
pytajacy sad po wyroku Trybunalu oddalitby apelacje, przez co uprawomocnitby sie¢ wyrok
sadu pierwszej instancji, gdyz sad 6w nie zastosowal przepisu uznanego w niniejszej sprawie
za niezgodny z Konstytucja, lecz odstapit od wymierzenia kary na podstawie regulacji, ktora
nie byla przedmiotem pytania prawnego. Innymi stowy, wyrok Trybunatu nie umozliwi s3-
dowi rozstrzygnigcia zawislej przed nim sprawy, co znaczy, ze nie bylo zaleznosci miedzy
pytaniem prawnym a odpowiedzig na nie przez Trybunat.

Uwazam zatem, ze Trybunal powinien umorzy¢ postgpowanie w sprawie pytania
prawnego Sadu Apelacyjnego w Warszawie z powodu braku przestanki funkcjonalnej. Do-
strzegam jednocze$nie wage podniesionego problemu konstytucyjnego i uwazam, ze wobec
koniecznosci umorzenia postgpowania w niniejszej sprawie, mogtby on zosta¢ zasygnalizo-
wany ustawodawcy przez Trybunat w trybie art. 35 u.o.t.p.TK.
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