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W Zbiér Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
HENRIKA SAUGMANDSGAARDA QE
przedstawiona w dniu 29 pazdziernika 2020 r.'

Sprawy polaczone C-798/18 i C-799/18

Federazione nazionale delle imprese elettrotecniche ed elettroniche (Anie) i in. (C-798/18),
Athesia Energy Srl i in. (C-799/18)
przeciwko
Ministero dello Sviluppo Economico,
Gestore dei servizi energetici (GSE) SpA,
przy udziale:
Elettricita Futura — Unione delle Imprese Elettriche italiane,
Confederazione Generale dell’Agricoltura Italiana — Confagricoltura

[wnioski o wydanie orzeczen w trybie prejudycjalnym zlozone przez Tribunale amministrativo
regionale per il Lazio (regionalny sad administracyjny dla Lacjum, Wlochy)]

Odestanie prejudycjalne — Srodowisko naturalne — Dyrektywa 2009/28/WE — Promowanie stosowania
energii ze Zrédel odnawialnych — Wytwarzanie energii elektrycznej przez instalacje fotowoltaiczne
wykorzystujace energie stoneczng — System wsparcia — Zmiana zachet, ktére zostaly juz przyznane lecz
ktérych zaptata nie byla jeszcze wymagalna — Artykuly 16 i 17 Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej — Wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej — Prawo wiasnosci — Pojecie
»mienia” — Uzasadnione oczekiwania — Traktat karty energetycznej — Artykul 10

I. Wprowadzenie

1. W 2014 r. w zwiazku z rozwojem sektora energii fotowoltaicznej wloski ustawodawca podjat
dzialania w celu zmniejszenia zachet przyznanych przedsiebiorcom dzialajacym w tym sektorze na
terytorium jego panstwa.

2. Rozpatrywane wnioski o wydanie orzeczen w trybie prejudycjalnym, zlozone w dniu 17 grudnia
2018 r. przez Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (regionalny sad administracyjny dla
Lacjum, Wtlochy), dotycza zgodnos$ci takiej reformy z prawem Unii, a $cislej rzecz ujmujac,
z ograniczeniami, jakie moga ewentualnie wynika¢ z postanowien art. 16 i 17 Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej ,karta”) odnoszacych sie, odpowiednio, do wolnosci
prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej i do prawa wlasnosci.

1 Jezyk oryginatu: francuski.
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3. Whnioski te zostaly ztozone w ramach sporéw pomiedzy licznymi przedsiebiorcami eksploatujacymi
instalacje fotowoltaiczne we Wloszech i Federazione Nazionale delle Imprese Elettrotecniche ed
Elettroniche (krajowa federacja przedsiebiorstw elektrotechnicznych i elektronicznych) (Anie)”
a Ministero dello Sviluppo economico (ministerstwem ds. rozwoju gospodarczego, Wlochy) i Gestore
dei servizi energetici (GSE) SpA (zwana dalej ,GSE”), spétka akcyjna, ktérej kapital nalezy w calosci
do Ministero dell’Economia e delle Finanze (ministerstwa gospodarki i finanséw, Wtochy).

4. Specyfika niniejszych spraw polega na tym, ze GSE zawarlo z tymi przedsigbiorcami umowy
przewidujace wyplate zachet przez okres dwudziestu lat w ramach systemu wsparcia majacego na celu
transpozycje do prawa wloskiego kolejnych europejskich dyrektyw dotyczacych promowania stosowania

energii odnawialnej’.

5. Wprowadzona przez wloskiego ustawodawce reforma wpisala si¢ w ten szczegdlny kontekst prawny,
modyfikujac w sposéb niekorzystny dla wspomnianych przedsiebiorcéw zachety, ktérych wyplata,
zgodnie z tymi umowami, zostala przewidziana, lecz ktére nie byly jeszcze wymagalne.

6. Zgodnie z wnioskiem Trybunalu niniejsza opinia bedzie si¢ koncentrowala na wykladni art. 16 i 17
karty oraz art. 10 Traktatu karty energetycznej* w zwiazku z art. 216 ust. 2 TFUE®.

7. Na zakonczenie mojej analizy zaproponuje, aby Trybunal orzekl, ze art. 16 i 17 karty nie
sprzeciwiaja si¢ reformie takiej jak ta, ktéra wprowadzil wloski ustawodawca. Ponadto przedstawie
powody, dla ktérych uwazam, ze art. 10 karty energetycznej w zwiazku z art. 216 ust. 2 TFUE nie ma
zastosowania w niniejszych sprawach.

II. Ramy prawne

A. Prawo miedzynarodowe

8. Zgodnie z art. 10 ust. 1 karty energetycznej, zatytulowanym ,Promocja, ochrona i traktowanie
inwestycji”:

»1. Kazda z umawiajacych sie stron bedzie, zgodnie z postanowieniami niniejszego traktatu, popiera¢
i tworzy¢ stabilne, sprawiedliwe, sprzyjajace i przejrzyste warunki dla inwestorow z innych
umawiajacych sie stron dla dokonywania inwestycji na swoim obszarze. Takie warunki obejmuja
zobowiazanie zawsze uczciwego i sprawiedliwego traktowania inwestycji inwestoréw z innych

2 Anie reprezentuje przedsiebiorstwa prowadzace we Wloszech ,dzialalno$¢ majaca na celu wytwarzanie towaréw lub uslug w sektorze
elektrotechnicznym i elektronicznym lub w podobnych sektorach”. W dalszej czesci niniejszej opinii pojecie ,skarzacy w postepowaniu
gtéwnym” odnosi si¢ do Anie oraz do ogélu przedsiebiorcéw eksploatujacych instalacje fotowoltaiczne bedacych stronami sporéw przed sadem
odsytajacym.

3 Pierwsza dyrektywa w sprawie promowania stosowania energii odnawialnej byta dyrektywa 2001/77/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
27 wrzesnia 2001 r. w sprawie wspierania produkcji na rynku wewnetrznym energii elektrycznej wytwarzanej ze zrédel odnawialnych (Dz.U.
2001, L 283, s. 33 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 12, t. 2, s. 121). Zostala ona uchylona dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2009/28/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. w sprawie promowania stosowania energii ze Zrédet odnawialnych zmieniajaca i w nastepstwie
uchylajaca dyrektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE (Dz.U. 2009, L 140, s. 16 — sprostowanie Dz.U. 2015, L 84, s. 74).

4 Podpisanego w Lizbonie w dniu 17 grudnia 1994 r. (Dz.U. 1994, L 380, s. 24 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 12, t. 1, s. 199)
i zatwierdzonego w imieniu Unii decyzja Rady i Komisji 98/181/WE, EWWIiS, Euratom z dnia 23 wrzeénia 1997 r. w sprawie zawarcia przez
Wspdlnoty Europejskie Traktatu w sprawie Karty Energetycznej i Protokolu do Karty Energetycznej, w sprawie efektywno$ci energetycznej
i zwiazanych z nia aspektéw srodowiskowych (Dz.U. 1998, L 69, s. 1 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 12, t. 2, s. 24, zwanego dalej ,karta
energetyczng”). Nalezy wyjasni¢, ze w kazdej z niniejszych spraw pytanie prejudycjalne odnosi sie do karty energetycznej, przy czym nie sa
przytaczane zadne konkretne jej postanowienia. W $wietle informacji udzielonych przez sad odsylajacy wydaje mi si¢ jednak, ze sad ten
zastanawia si¢ konkretnie nad zgodnoscia reformy wprowadzonej przez wloskiego ustawodawce z art. 10 tej karty. Moja wykfadnia wspomnianej
karty w niniejszej opinii bedzie zatem ograniczona wylacznie do tego postanowienia.

5 Dla przypomnienia, art. 216 ust. 2 TFUE stanowi, ze umowy zawarte przez Uni¢ wiaza instytucje Unii i paristwa cztonkowskie.
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umawiajacych sie stron. Inwestycje te beda réwniez korzystaly ze stalej ochrony i zabezpieczen, a zadna
umawiajaca sie¢ strona nie bedzie w jakikolwiek sposéb pogarszala, przez nieuzasadnione lub
dyskryminujace kroki, mozliwosci zarzadzania, utrzymania, uzytkowania, posiadania lub dysponowania
nimi. [...]".

B. Prawo Unii
9. Motyw 25 dyrektywy 2009/28 ma nastepujace brzmienie:

»Panstwa czlonkowskie maja rézny potencjal w zakresie energii odnawialnej i na szczeblu krajowym
postuguja sie réznymi systemami wspierania energii ze zrédet odnawialnych. [...] Aby krajowe systemy
wsparcia funkcjonowaly wlasciwie, niezbedna jest mozliwos¢ kontrolowania przez panstwa
czlonkowskie skutkéw i kosztéw krajowych systemdéw wsparcia w zalezno$ci od ich zréznicowanego
potencjalu. Jednym z waznych $rodkéw do osiagniecia celu niniejszej dyrektywy jest zagwarantowanie
wlasciwego funkcjonowania krajowych systemdédw wsparcia wynikajacych z dyrektywy 2001/77/WE, po
to, by zachowa¢ zaufanie inwestoréw oraz pozwoli¢ panstwom czlonkowskim na opracowanie
skutecznych $rodkéw krajowych pozwalajacych osiagnac¢ wyznaczone cele. [...]".

10. Artykut 3 tej dyrektywy, zatytulowany ,Obowigzkowe krajowe cele ogélne i $rodki w zakresie
stosowania energii ze zrédel odnawialnych”, stanowi:

»1. Kazde panstwo czlonkowskie dba o to, aby jego udzial energii ze Zrédetl odnawialnych [...]
w koncowym zuzyciu energii brutto w 2020 r. odpowiadal co najmniej jego krajowemu celowi
ogbélnemu dla udzialu energii ze zrédel odnawialnych w tym roku, okreslonemu w trzeciej kolumnie
tabeli w zataczniku I czes$é A [...]

[...]

3. Aby osiagnac¢ cele wyznaczone w ust. 1 i 2 niniejszego artykulu, panstwa czlonkowskie moga
stosowa¢ miedzy innymi nastepujace Srodki:

a) systemy wsparcia;

”
cee| o

C. Prawo wloskie
11. Artykut 26 dekretu z moca ustawy nr 91/2014° ma nastepujace brzmienie:

»1. W celu optymalizacji zarzadzania terminami zbierania i wyplacania zachet oraz promowania
dlugookresowej polityki wsparcia dla energii odnawialnej na zasadach okreslonych w niniejszym
przepisie wyplacane sg ceny stymulacyjne za energie elektryczna wyprodukowana przy uzyciu instalacji
fotowoltaicznych wykorzystujacych energie stoneczna [...].

6 Decreto-legge n. 91 — Disposizioni urgenti per il settore agricolo, la tutela ambientale e l'efficientamento energetico dell’edilizia scolastica
e universitaria, il rilancio e lo sviluppo delle imprese, il contenimento dei costi gravanti sulle tariffe elettriche, nonché per la definizione
immediata di adempimenti derivanti dalla normativa europea (dekret z moca ustawy nr 91 w sprawie pilnych przepiséw dla sektora rolnego,
ochrony $rodowiska i poprawy efektywnos$ci energetycznej budynkéw szkolnych i uniwersyteckich, ozywienia i rozwoju przedsiebiorstw,
obnizenia kosztéw obciazajacych taryfy za energie elektryczna oraz w sprawie natychmiastowego okreslenia wymogéw formalnych wynikajacych
z prawodawstwa europejskiego) z dnia 24 czerwca 2014 r., przeksztalcony w ustawe i zmieniony na mocy ustawy nr 116 z dnia 11 sierpnia
2014 r. (dodatek zwyczajny nr 72 do GURI nr 193 z dnia 20 sierpnia 2014 r.) (zwany dalej ,,dekretem z moca ustawy nr 91/2014”).
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2. Od drugiego pétrocza 2014 r. [GSE] wyplaca ceny stymulacyjne, o ktérych mowa w ust. 1, wedlug
stalych miesiecznych stawek w wysokosci 90% szacowanej $redniej rocznej wydajnosci kazdej instalacji
w trakcie roku kalendarzowego produkcji, a do dnia 30 czerwca kolejnego roku dokonuje rozliczenia
uwzgledniajacego rzeczywista wielko$¢ produkcji. Procedury operacyjne sa ustalane przez GSE
w terminie pigtnastu dni od daty ogloszenia niniejszego dekretu i zatwierdzane dekretem ministra ds.
rozwoju gospodarczego.

3. Ze skutkiem od dnia 1 stycznia 2015 r. cena stymulacyjna dla energii produkowanej przez instalacje
o mocy znamionowej przekraczajacej 200 kW podlega przeksztalceniu wedtug wyboru przedsiebiorcy
na podstawie jednej z ponizszych opcji, ktéra nalezy zakomunikowaé GSE do dnia 30 listopada
2014 r.:

a) cena jest wyplacana przez okres 24 lat poczynajac od momentu rozpoczecia eksploatacji instalacji
i w zwiazku z tym podlega ponownemu przeliczeniu zgodnie z procentowym zmniejszeniem
wskazanym w tabeli, o ktérej mowa w zalaczniku 2 do niniejszego dekretu;

b) bez uszczerbku dla dwudziestoletniego okresu wyplacania cena zostaje przeksztalcona poprzez
wprowadzenie pierwszego okresu stosowania ceny obnizonej w stosunku do aktualnej i drugiego
okresu stosowania ceny podwyzszonej w réwnym stopniu. Procentowe stawki przeksztalcenia
ustalane sa moca dekretu, ktéry zostanie wydany do dnia 1 pazdziernika 2014 r. przez ministra ds.
rozwoju gospodarczego po zasiegnieciu opinii organu ds. energii elektrycznej, gazu i systemu
wodnego, aby umozliwi¢, w przypadku przystapienia wszystkich uprawnionych do tej opcji,
oszczedno$¢ w wysokos$ci co najmniej 600 milionéw euro rocznie w latach 2015-2019,
w poréwnaniu do wyplaty przewidzianej zgodnie z aktualnymi cenami;

c) bez uszczerbku dla dwudziestoletniego okresu wyplacania cena zostaje obnizona o warto$¢
procentowa zachety obowiazujacej w dniu wejscia w zycie niniejszego dekretu na pozostaly czas

okresu motywacyjnego, zgodnie z nastepujacymi wielko$ciami:

1) 6% dla instalacji o mocy znamionowej powyzej 200 kW i nieprzewyzszajacej mocy znamionowej
500 kW;

2) 7% dla instalacji o mocy znamionowej powyzej 500 kW i nieprzewyzszajacej mocy znamionowej
900 kW;

3) 8% dla instalacji o mocy znamionowej powyzej 900 kW.

W przypadku braku informacji ze strony przedsigebiorcy GSE stosuje opcje, o ktérej mowa w lit. c).

[...]".
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II1. Postepowanie glowne, pytanie prejudycjalne i postepowanie przed Trybunalem

12. W ramach wloskiego systemu wsparcia produkcji energii odnawialnej (wprowadzonego w zycie
dekretami ustawodawczymi nr 387/20037 i nr 28/2011°% GSE zawarto z przedsiebiorcami
eksploatujacymi instalacje fotowoltaiczne o mocy znamionowej powyzej 200 kW umowy o charakterze
prywatnoprawnym, sporzadzone na podstawie standardowych umoéw okres§lonych przez wloski organ
do spraw energii elektrycznej i gazu’. Umowy te, zawarte na okres dwudziestu lat, przewidywaly
regularne wyplaty cen stymulacyjnych na rzecz tych przedsiebiorcow.

13. W takim wlasnie kontekscie w 2014 r. przeprowadzono reforme majaca na celu zmiane zachet,
ktérych wyplata zostata przewidziana, lecz ktére zgodnie z tymi umowami nie byly jeszcze wymagalne.
Reforma, ktorej tre$¢ zostala ujeta w art. 26 ust. 2 i 3 dekretu z moca ustawy nr 91/2014, sktadata sie
z dwéch czeséci .

14. Po pierwsze, art. 26 ust. 2 tego dekretu stanowil, Zze od drugiego péirocza 2014 r. ceny te sa
wyplacane w formie stalych miesiecznych oplat w wysokosci 90% szacowanej $redniej rocznej
wydajnosci kazdej instalacji w trakcie roku kalendarzowego produkcji. Rozliczenie do celow
wprowadzenia ewentualnych korekt, uwzgledniajace rzeczywista wielkos¢ produkcji, mialo by¢ odtad
dokonywane w pdzniejszym terminie (to jest najpdzniej do dnia 30 czerwca kolejnego roku).

15. Po drugie, art. 26 ust. 3 wspomnianego dekretu nalozyl na tych przedsiebiorcow obowiazek
przejscia na inny system cenowy, zorganizowany w oparciu o trzy niekorzystne dla tych
przedsiebiorcéw opcje, ze skutkiem od dnia 1 stycznia 2015 r., czyli przed uplywem okresu
obowigzywania uméw zawartych z GSE.

16. W tych okolicznosciach skarzace w postepowaniu gléwnym wnioslty do sadu odsylajacego
o stwierdzenie niewaznosci dekretéw ministerialnych z dnia 16 i 17 pazdziernika 2014 r. wykonujacych
art. 26 ust. 2 i 3 dekretu z moca ustawy nr 91/2014".

17. Sad odsylajacy wskazuje, ze zwrdcil sie¢ do Corte costituzionale (trybunalu konstytucyjnego,
Wtochy) z wnioskiem o zbadanie konstytucyjnosci art. 26 ust. 3 tego dekretu. Wyrokiem z dnia
24 stycznia 2017 r."? trybunal ten uznal, iz przepis ten nie jest sprzeczny z wloska konstytucja.

7 Decreto legislativo n. 387 — Attuazione della direttiva 2001/77/CE relativa alla promozione dell’energia elettrica prodotta da fonti energetiche
rinnovabili nel mercato interno dell’elletricita (dekret ustawodawczy nr 387 w przedmiocie transpozycji dyrektywy 2001/77) z dnia 29 grudnia
2003 r. (dodatek zwyczajny do GURI nr 25 z dnia 31 stycznia 2004 r., s. 5) (zwany dalej ,dekretem ustawodawczym nr 387/2003).

8 Decreto legislativo n. 28 — Attuazione della direttiva 2009/28/CE sulla promozione dell'uso dell’energia da fonti rinnovabili, recante modifica
e successiva abrogazione delle direttive 2001/77/CE e 2003/30/CE (dekret ustawodawczy nr 28 w przedmiocie transpozycji dyrektywy 2009/28)
z dnia 3 marca 2011 r. (dodatek zwyczajny do GURI nr 71 z dnia 28 marca 2011 r.) (zwany dalej ,dekretem ustawodawczym nr 28/2011”).

9 Artykul 24 ust. 2 lit. d) dekretu ustawodawczego nr 28/2011 przewidywal, ze dla instalacji fotowoltaicznych uruchamianych poczawszy od dnia
31 grudnia 2012 r. ,zachety sa przyznawane na podstawie uméw o charakterze prywatnoprawnym zawieranych miedzy GSE a zarzadca
instalacji, sporzadzanych na podstawie standardowych uméw okreslonych przez organ do spraw energii elektrycznej i gazu”. Dodam, ze we
wnioskach o wydanie orzeczen w trybie prejudycjalnym sad odsylajacy wspomina wylacznie o umowach zawartych miedzy GSE
a przedsiebiorcami eksploatujacymi instalacje fotowoltaiczne objetych zakresem stosowania tego przepisu. W zwiazku z tym w niniejszej opinii
bede sie opieral na zalozeniu, zgodnie z ktérym wszystkie sporne umowy s3 umowami o charakterze prywatnoprawnym odnoszacymi sie do
instalacji uruchomionych po dniu 31 grudnia 2012 r.

10 Zgodnie z art. 26 ust. 1 dekretu z mocg ustawy nr 91/2014 celem tej reformy byta ,,optymalizacj[a] zarzadzania terminami zbierania i wyplacania
zachet oraz promowani[e] dlugookresowej polityki wsparcia dla energii odnawialnej”.

11 Zgodnie z pelng nazwa tych aktéw chodzi, po pierwsze, o dekret ministerialny z dnia 16 pazdziernika 2014 r. w sprawie ,Zatwierdzenia
procedur operacyjnych dotyczacych wyplacania przez [GSE] taryf stymulujagcych dla energii elektrycznej produkowanej przez instalacje
fotowoltaiczne w wykonaniu art. 26 ust. 2 [dekretu z moca ustawy nr 91/2014], a po drugie, o dekret ministerialny z dnia 17 pazdziernika
2014 r. w sprawie ,Trybu przeksztalcenia taryf stymulujacych dla energii elektrycznej produkowanej przez instalacje fotowoltaiczne
w wykonaniu art. 26 ust. 3 lit. b) [dekretu z moca ustawy nr 91/2014]”".

12 Wyrok Corte costituzionale (trybunaltu konstytucyjnego) nr 16 z dnia 24 stycznia 2017 r.
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18. Sad odsytajacy uwaza jednak, ze Corte costituzionale (trybunatl konstytucyjny) w swoim wyroku nie
wypowiedzial sie co do pewnych kwestii istotnych dla rozstrzygniecia zawistych przed owym sadem
sporéw. Scislej rzecz ujmujac, zdaniem sadu odsylajacego nalezy wyjasni¢ w $wietle prawa Unii, czy
ustawodawca krajowy moze podja¢ dzialania zmierzajagce do zmniejszenia zachet przyznanych
w ramach systemu wsparcia sluzacego promowaniu stosowania energii odnawialnej, w sytuacji gdy
wyplata tych zachet zostala juz przewidziana w zawartych z beneficjentami umowach.

19. Sad ten zastanawia si¢ w szczegdlnosci, czy art. 26 ust. 2 i 3 dekretu z moca ustawy nr 91/2014 jest
sprzeczny z art. 16 i 17 karty, gdyz stanowi ingerencje w prawo beneficjentéw do organizowania
i prowadzenia dzialalnosci gospodarczej w oparciu o te umowy. Z tych samych powodéw sad
odsylajacy zywi watpliwosci co do zgodnosci tego przepisu z karta energetyczna, przypominajac jej
art. 10 ust. 1, ktoéry stanowi, ze kazda z umawiajacych sie stron bedzie ,popiera¢ i tworzy¢ stabilne,
sprawiedliwe, sprzyjajace i przejrzyste warunki [...] dla dokonywania inwestycji [...]”.

20. W tych okoliczno$ciach Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (regionalny sad
administracyjny dla Lacjum) postanowil zawiesi¢ postepowanie i zwrdci¢ sie do Trybunalu w kazdej ze
spraw polaczonych z nastepujacym pytaniem prejudycjalnym:

»,Czy prawo [Unii] stoi na przeszkodzie stosowaniu przepisu prawa krajowego, takiego jak ten,
o ktérym mowa w art. 26 ust. 2 i 3 dekretu z moca ustawy [nr 91/2014], ktéry w znaczacy sposob
ogranicza lub opéznia wyptate zachet przyznanych juz z mocy prawa i okreslonych na podstawie
specjalnych uméw zawartych przez producentéw energii elektrycznej pochodzacej z konwersji
fotowoltaicznej z [GSE], spétka publiczna odpowiedzialng za to zadanie?

w szczeg6lnosci, czy taki przepis prawa krajowego jest zgodny z ogélnymi zasadami prawa [Unii]:
zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan, zasada pewnosci prawa, zasada lojalnej wspélpracy i zasada
skuteczno$ci; z art. 16 i 17 [karty]; z dyrektywa [2009/28] i przewidzianym tam uregulowaniem
systemow wsparcia; z art. 216 ust. 2 TFUE, w szczegdlnosci w zwiazku z Traktatem w sprawie [karty
energetycznej]?”.

21. Skarzace w postepowaniu gtéwnym, interwenienci w niniejszych sprawach, czyli Elettricita Futura —
Unione delle Imprese Elettriche italiane, Confederazione Generale dell’Agricoltura Italiana -
Confagricoltura, rzady wloski, czeski, niemiecki, grecki i hiszpanski oraz Komisja Europejska
przedtozyli Trybunalowi uwagi na pismie.

22. Postanowieniem prezesa Trybunatu z dnia 5 lutego 2019 r. niniejsze sprawy zostaly potaczone do
celéw pisemnego etapu postepowania oraz wydania orzeczenia koniczacego postepowanie.

23. Strony udzielilty odpowiedzi na pi$mie na pytania zadane przez Trybunal.

IV. Analiza

24. Niniejsze wnioski o wydanie orzeczen w trybie prejudycjalnym wymagaja w istocie ustalenia przez
Trybunal, czy prawo Unii sprzeciwia sie temu, aby panstwo czlonkowskie obnizalo wysokos$¢ zachet
przewidzianych w ramach systemu wsparcia stuzacego promowaniu stosowania energii odnawialnej
w zgodzie z celami okre§lonymi w przyjmowanych kolejno w tej dziedzinie dyrektywach europejskich.
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25. Zgodnie z informacjami udzielonymi przez sad odsylajacy zawisle przed nim spory wpisuja sie
w kontekst szeroko zakrojonego konfliktu krajowego. Trzy inne wnioski o wydanie orzeczen w trybie
prejudycjalnym o tej samej treéci”® przedtozone przez ten sam sad sa obecnie zawiste przed
Trybunalem. Poza tym inne panstwa czlonkowskie zdecydowaly sig, podobnie jak Republika Wtoska,
zrewidowaé $rodki przyjete na ich terytoriach w celu promowania stosowania energii odnawialnej'.

26. W kolejnych sekcjach przedstawie powody, dla ktérych uwazam, ze reforma taka jak ta
wprowadzona przez wloskiego ustawodawce w okolicznos$ciach spraw w postepowaniu gtéwnym nie
stanowi naruszenia wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i prawa wlasnosci w rozumieniu
art. 16 i 17 karty oraz ze wszelkie ograniczenie praw chronionych na mocy tych przepiséw, gdyby
zostalo wykazane, byloby w kazdym razie uzasadnione i proporcjonalne w $wietle celéw, do jakich
dazy Unia w dziedzinie promowania stosowania energii odnawialnej (sekcja A). Ponadto, po
przeprowadzeniu wykladni jezykowej i celowosciowej karty energetycznej, a dokladniej jej art. 10,
stwierdze, ze postanowienie to nie ma zastosowania w sprawach w postepowaniu gtéwnym (sekcja B).

A. W przedmiocie art. 16 i 17 karty

1. Uwagi wstepne

27. Artykul 16 karty stanowi, ze ,[u]znaje si¢ wolno$¢ prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej zgodnie
z prawem Unii oraz ustawodawstwami i praktykami krajowymi”. Jak wynika z wyjasnien dotyczacych
tego artykulu, ktére w mysl art. 6 ust. 1 akapit trzeci TUE oraz art. 52 ust. 7 karty nalezy uwzglednia¢
przy jej interpretacji'’, ochrona przyznana przez ten artykul obejmuje wolnoé¢ prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej lub handlowej, swobode zawierania uméw i wolna konkurencje.

28. Jesli chodzi o art. 17 karty, stanowi on w ust. 1, ze ,[k]Jazdy ma prawo do wladania, uzywania,
rozporzadzania i przekazania w drodze spadku mienia nabytego zgodnie z prawem. Nikt nie moze by¢
pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze w interesie publicznym, w przypadkach i na warunkach
przewidzianych w ustawie, za slusznym odszkodowaniem za jej utrate wyptaconym we wiasciwym
terminie. Korzystanie z mienia moze podlega¢ regulacji ustawowej w zakresie, w jakim jest to
konieczne ze wzgledu na interes ogélny”.

29. W wyjasnieniach odnoszacych sie do tego artykulu uscislono, ze stanowi on odpowiednik art. 1
protokotu dodatkowego nr 1 do EKPC'. W my$l postanowien art. 52 ust. 3 karty znaczy to, ze prawo
wlasnosci chronione na mocy jej art. 17 ma to samo znaczenie i zakres co znaczenie i zakres nadane
temu prawu przez EKPC, z tym zastrzezeniem, ze prawo Unii moze jednak przyzna¢ mu szersza
ochrone.

13 Chodzi o sprawy: C-306/19, Milis Energy, C-512/19, Go Sun i Malby Energy 4, oraz C-595/19, Fototre, w ktérych postepowanie zostalo
zawieszone do czasu wydania orzeczenia konczacego postepowanie w niniejszych sprawach. Zwracam ponadto uwage, ze do Europejskiego
Trybunalu Praw Czlowieka wplynela skarga dotyczaca kwestii zgodnosci reformy rozpatrywanej w postepowaniu gtéwnym z art. 1 protokotu
dodatkowego nr 1 do europejskiej konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, podpisanego w Paryzu w dniu 20 marca
1952 r. (zwanej dalej ,EKPC”) (zob. skargi: nr 20445/15, Salento Energy Srl przeciwko Wlochom, i 59246/17, Nuovo Sole Slr przeciwko
Wlochom, wniesione odpowiednio w dniach 17 kwietnia 2015 r. i 4 sierpnia 2017 r.).

14 Jak zauwazylt rzad wloski, kilka panstw czlonkowskich Unii przyjelo instrumenty prawne majace na celu obnizenie wysokosci zachet
odnoszacych sie do stosowania energii odnawialnej wprowadzonych wczeéniej na ich terytoriach. Tytulem przykiadu, sprawa C-366/19,
BOSOLAR, zawisla obecnie przed Trybunalem, zawieszona do czasu wydania orzeczenia konczacego postepowanie w niniejszych sprawach,
dotyczy $rodka stuzacego obnizeniu cen zakupu energii elektrycznej produkowanej przez instalacje fotowoltaiczne w Bulgarii.

15 Zobacz wyrok z dnia 22 stycznia 2013 r., Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28, pkt 42 i przytoczone tam orzecznictwo). Zobacz réwniez
podobnie wyrok z dnia 16 lipca 2020 r., Adusbef i Federconsumatori (C-686/18, EU:C:2020:567, pkt 82).

16 Zobacz wyjasnienia dotyczace Karty praw podstawowych (Dz.U. 2007, C 303, s. 23).

17 Pragne w tym wzgledzie wyjasni¢, Ze na mocy tego samego art. 52 ust. 3 karty orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
odnoszace si¢ do art. 1 protokolu dodatkowego nr 1 do EKPC nalezy uwzglednia¢ do celéw wyktadni art. 17 karty [zob. podobnie wyroki:
z dnia 3 wrzesnia 2015 r., Inuit Tapiriit Kanatami i in./Komisja (C-398/13 P, EU:C:2015:535, pkt 61); z dnia 21 maja 2019 r., Komisja/Wegry
(uzytkowanie gruntéw rolnych) (C-235/17, EU:C:2019:432, pkt 72 i przytoczone tam orzecznictwo)].
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30. Jednakze, zgodnie z orzecznictwem Trybunalu, wolnos¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
i prawo wlasnosci nie sa prawami absolutnymi, lecz musza by¢ postrzegane w perspektywie ich funkcji
spolecznej’ oraz moga podlegaé ograniczeniom, jezeli, zgodnie z zasada proporcjonalnosci,
ograniczenia te sa niezbedne i uzasadnione celami interesu ogélnego, do ktérych dazy Unia”. Wymogi
te wynikaja z art. 52 ust. 1 karty, ktéry stanowi ponadto, ze wszelkie ograniczenia w korzystaniu
z uznanych w niej praw i wolno$ci musza by¢ przewidziane ustawa i szanowal istote tych praw
i wolnosci®.

31. W niniejszej sprawie skarzace w postepowaniu gléwnym oraz interwenienci podnosza, ze art. 26
ust. 2 i 3 dekretu z mocg ustawy nr 91/2014, zmieniajacy w sposéb niekorzystny dla przedsigbiorcéw
eksploatujacych instalacje fotowoltaiczne kwoty zachet, ktéorych wyplata zostala przewidziana, lecz
ktére nie byly jeszcze wymagalne w mysl uméw zawartych miedzy nimi a GSE, narusza ich prawo
wlasnosci. Podkreslaja oni, ze dekret ten skutkuje wywlaszczeniem, poniewaz koszty budowy
i uruchomienia instalacji fotowoltaicznych, w oparciu o ktére ustalono te kwoty, zostaly juz w calosci
poniesione przez tych przedsigbiorcéw. Zwracaja w tym wzgledzie uwage, ze dyrektywa 2009/28
(ktérej cele ma realizowaé rozpatrywany system wsparcia) w motywach 8, 14 i 25 akcentuje
konieczno$¢ zachowania ,zaufania inwestoréw” i zagwarantowania im ,pewnosci [pewnego
bezpieczenstwa]”*. Z tych samych powodéw dochodza oni w istocie do wniosku, ze wspomniany
dekret ogranicza wolno$¢ prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej tych przedsiebiorcow.

32. Rzady wloski, czeski, grecki i hiszpanski stoja natomiast na stanowisku, ze dekret z moca ustawy
nr 91/2014 w zadnym wypadku nie pozbawia przedsiebiorcéw eksploatujacych instalacje
fotowoltaiczne ich wlasnos$ci i nie stanowi ograniczenia ich wolnosci prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej.

33. Ze wzgledu na te rozbieznosci wydaje mi sig, ze warto przyblizy¢ na wstepie, w Swietle akt sprawy,
ktérymi dysponuje Trybunal, pewne cechy charakterystyczne rozpatrywanego systemu wsparcia, aby
wyjasni¢ kontekst, w jakim wprowadzono reforme przewidziang w art. 26 ust. 2 i 3 dekretu z moca
ustawy nr 91/2014.

18 Zobacz wyroki: z dnia 15 stycznia 2013 r., Krizan i in. (C-416/10, EU:C:2013:8, pkt 113 i przytoczone tam orzecznictwo); z dnia 22 stycznia
2013 r., Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28, pkt 45 i przytoczone tam orzecznictwo). Zobacz réwniez podobnie wyrok z dnia 16 lipca
2020 r., Adusbef i Federconsumatori (C-686/18, EU:C:2020:567, pkt 83, 85).

19 Zobacz podobnie wyroki: z dnia 30 czerwca 2016 r., Lidl (C-134/15, EU:C:2016:498, pkt 31); z dnia 13 czerwca 2017 r., Florescu i in. (C-258/14,
EU:C:2017:448, pkt 51 i przytoczone tam orzecznictwo). Trybunal uznat juz w szczegélnosci, majac na wzgledzie brzmienie art. 16 karty, ze
wolnos¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarczej moze podlega¢ réznorodnym ingerencjom wladz publicznych, ktére maja prawo ustanowi¢
w interesie ogélnym ograniczenia w korzystaniu z tej wolnosci [zob. wyroki: z dnia 22 stycznia 2013 r., Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28,
pkt 46); z dnia 30 czerwca 2016 r., Lidl (C-134/15, EU:C:2016:498, pkt 34)].

20 Na wszelki wypadek pragne zauwazy¢, ze wolnos¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarczej i prawo wlasnoéci podlegaja takze ograniczeniom
wynikajacym z samej tresci postanowien karty, na mocy ktérych ta wolno$¢ i to prawo zostaly ustanowione. I tak, zgodnie z art. 16 karty
wolno$¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarczej jest uznawana wylacznie ,zgodnie z prawem Unii oraz ustawodawstwami i praktykami
krajowymi” (wyréznienie wlasne). Podobnie art. 17 ust. 1 zdanie drugie i trzecie karty zawieraja ograniczenie zakresu prawa przyznanego
w zdaniu pierwszym tego przepisu [zob. w tym wzgledzie P. Oliver, What Purpose Does Article 16 of the Charter Serve?, w: U. Bernitz, i in.
(red.), General Principles of EU Law and European Private Law, Wolters Kluwer, Alphen aan den Rijn 2013, s. 293, i M. Jaeger, La protection
du droit de propriété dans l'ordre juridique de 'Union européenne a la lumiére de l'article 17 de la charte des droits fondamentaux, w: De Rome
a Lisbonne: les juridictions de I'Union européenne a la croisée des chemins — Mélanges en 'honneur de Paolo Mengozzi, Bruylant, Bruxelles 2013,
s. 167].

21 Dla przypomnienia, motyw 8 dyrektywy 2009/28 kladzie nacisk m.in. na to, ze konieczno$¢ stworzenia ,ram[...] zawierajac[ych] cele
obowiazkowe” powinna ,zapewni¢ przedsiebiorstwom dlugotrwala pewno$¢ potrzebna do dokonywania trwalych inwestycji w sektorze energii
odnawialnej”. Z kolei zgodnie z motywem 14 tej dyrektywy ,[g]lléwnym celem wyznaczenia obowigzkowych krajowych celéw jest

»

zagwarantowanie [inwestorom] pewnosci [pewnego bezpieczenstwa] [...]".
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34. Po pierwsze, ten system wsparcia ma na celu transpozycje dyrektywy 2009/28 do prawa wloskiego.
Z art. 3 ust. 3 tej dyrektywy wynika, ze panstwa czlonkowskie mogg stosowac systemy wsparcia, aby
osiagna¢ ,obowiazkowe krajowe cele ogdlne |[...] w zakresie stosowania energii ze Zrdédel
odnawialnych”. W motywie 25 wspomnianej dyrektywy podkreslono w tym wzgledzie, ze ,panstwa
czlonkowskie maja rézny potencjal w zakresie energii odnawialnej” oraz ze niezbedna jest mozliwo$¢
kontrolowania przez nie skutkéw i kosztéw krajowych systeméw wsparcia w zaleznosci od ich
zréznicowanego potencjatu.

35. Trybunal orzek! juz, ze panstwa czlonkowskie nie sa w celu promowania stosowania energii ze
zrédel odnawialnych zobowiazane w zadnym wypadku do wprowadzania systemdédw wsparcia.
Dysponuja one zatem zakresem uznania co do $rodkéw, ktére uznaja za odpowiednie do osiggniecia
celow promowania okre$lonych w dyrektywie 2009/28. Taki zakres uznania oznacza, ze panstwa
czlonkowskie moga przyjmowaé, zmienia¢ lub znosi¢ systemy wsparcia, pod warunkiem
w szczeg6lnosci, ze cele te zostana osiagniete *.

36. W $wietle tego orzecznictwa wydaje mi sig, ze dyrektywa 2009/28 sama w sobie nie sprzeciwia si¢
reformie takiej jak ta wprowadzona przez wloskiego ustawodawce w okolicznosciach spraw
w postepowaniu gléwnym.

37. Te rozwazania beda dla mnie uzyteczne, aby oceni¢, w dalszej czesci analizy, czy przedsigbiorcy
eksploatujacy instalacje fotowoltaiczne moga powolywaé sie na zasade uzasadnionych oczekiwan co do
korzystania w niezmieniony sposéb z zachet przewidzianych w umowach zawartych z GSE w calym
okresie ich obowigzywania i czy w zwigzku z tym moga mie¢ podstawy, by twierdzi¢, ze taka reforma
narusza ich prawo wlasnosci.

38. Po drugie, juz art. 7 ust. 2 lit. d) dekretu ustawodawczego nr 387/2003 stanowil, ze przyznane
zachety mialy odpowiadaé kwocie malejgcej przewidzianej na dany okres. Jesli chodzi o dekret
ustawodawczy nr 28/2011, na mocy ktérego wprowadzono umowy zawierane pomiedzy GSE a tymi
przedsiebiorcami, z art. 24 ust. 2 lit. d) tego dekretu wynika, ze umowy te byly opracowywane na
podstawie standardowej umowy okreslonej przez wloski organ wlasciwy w sprawach energii
elektrycznej i gazu. Zdaniem skarzacych w postepowaniu gtéwnym umowa ta przewidywala, ze GSE
ma prawo do jednostronnej zmiany jej tresci w celu dostosowania jej do zmian ram prawnych
stanowigcych punkt odniesienia®. Okoliczno$ci te w mojej ocenie zdaja sie wskazywad, ze zasady
wyplaty odnoszace sie do tych zachet mogly podlega¢ zmianom oraz ze ich kwota mogla by¢
obnizana.

39. Po trzecie, reforma przeprowadzona na podstawie art. 26 ust. 2 i 3 dekretu z moca ustawy
nr 91/2014, polegajaca na zmianie kwot zachet ustalonych we wspomnianych umowach, miata mie¢
zastosowanie wylacznie do kwot, ktérych wyplata byla juz przewidziana, lecz ktére nie byly jeszcze
wymagalne, natomiast nie odnosita sie do wyplat, ktére zostaly juz zrealizowane*.

22 Zobacz wyrok z dnia 11 lipca 2019 r., Agrenergy i Fusignano Due (C-180/18, C-286/18 i C-287/18, EU:C:2019:605, pkt 27 i przytoczone tam
orzecznictwo).

23 Dokladniej rzecz ujmujac, zdaniem skarzacych w postepowaniu gtéwnym umowy odnoszace si¢ do instalacji uruchomionych po dniu 31 grudnia
2012 r. zawieraly w art. 17.3 nastepujaca klauzule: ,[...] GSE zastrzega sobie prawo do jednostronnej zmiany postanowien [...], ktére w wyniku
ewentualnych zmian w przepisach ustawowych i wykonawczych stalyby sie sprzeczne z obowigzujacymi ramami prawnymi stanowigcymi punkt
odniesienia”. Sad odsylajacy bedzie mial za zadanie zweryfikowa¢, czy taka klauzula istotnie znajduje si¢ we wszystkich spornych umowach.

24 Whbrew temu, co twierdza skarzace w postepowaniu gléwnym oraz interwenienci, uwazam, ze art. 26 ust. 2 i 3 dekretu z moca ustawy
nr 91/2014 nie ma $ciéle rzecz biorac mocy wstecznej, poniewaz dotyczy wylacznie przysztych wyplat, a nie tych juz zrealizowanych.
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40. W dalszej czesci niniejszej opinii przeanalizuje najpierw zagadnienie, czy taka reforma stanowi
naruszenie wolno$ci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej i prawa wlasnosci chronionych na mocy
postanowienn karty. Udziele na to pytanie odpowiedzi przeczacej. Na wypadek gdyby Trybunal nie
podzielil mojego punktu widzenia, pomocniczo wskaze powody, dla ktérych w zwigzku
z orzecznictwem przypomnianym w pkt 30 niniejszej opinii uwazam, ze naruszenie tych praw byloby
kazdym razie uzasadnione i proporcjonalne w $wietle celéw, do jakich dazy Unia w dziedzinie
promowania stosowania energii odnawialnej.

2. W przedmiocie istnienia ewentualnego mnaruszenia wolnosci prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej i prawa wlasnosci w rozumieniu art. 16 i 17 karty

a) Prawo wlasnosci

41. Nalezy zauwazy¢, ze niniejsze sprawy dotykaja dwoch réznych aspektéw wlasnosci, a mianowicie,
po pierwsze, prawa do korzystania z zachet, ktére moglo potencjalnie powsta¢ na podstawie uméw
zawartych miedzy przedsiebiorcami eksploatujacymi instalacje fotowoltaiczne i GSE, po za$ drugie,
prawa do uzywania tych instalacji i korzystania z nich.

1) Aspekt pierwszy: ewentualne naruszenie powotywanego prawa do korzystania z zachet

42. Jesli chodzi o materialnoprawne przestanki zawarte w art. 17 ust. 1 karty, Trybunal orzekl, ze
ochrona przyznana na mocy tego postanowienia dotyczy praw o charakterze majatkowym, z ktérych
w danym porzadku prawnym wynika ustalona sytuacja prawna, pozwalajaca podmiotowi tych praw na
samodzielne korzystanie z nich we wlasnym interesie *.

43. W opinii w sprawie Komisja/Wegry (uzytkowanie gruntéw rolnych)* wskazalem, ze nalezy
zasadniczo zbada¢, czy zostaly spelnione dwie przestanki, a mianowicie, po pierwsze, czy prawa te
maja warto$¢ majatkowa, po drugie za$, czy z tych praw wynika ustalona sytuacja prawna pozwalajaca
podmiotowi tych praw na samodzielne korzystanie z nich we wlasnym interesie.

44. Co sie tyczy pierwszej przeslanki, z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka wynika,
ze pojecie ,wlasno$ci” nie ogranicza sie do wlasnosci rzeczy materialnych, gdyz pewne inne prawa
i interesy stanowiace aktywa moga réwniez uchodzi¢ za ,prawa majatkowe””. W pewnych
okolicznosciach nawet uzasadnione oczekiwania realizacji przyszlych roszczenn o charakterze

25 Zobacz wyrok z dnia 21 maja 2019 r., Komisja/Wegry (uzytkowanie gruntéw rolnych) (C-235/17, EU:C:2019:432, pkt 69 i przytoczone tam
orzecznictwo).

26 C-235/17, EU:C:2018:971, pkt 135.

27 Zobacz wyrok ETPC z dnia 22 czerwca 2004 r., Broniowski przeciwko Polsce (CE:ECHR:2004:0622JUD003144396, § 129). Tytulem przykladu
mozna wskaza¢, ze spotke nalezy uzna¢ za podmiot, ktéry posiada interes majatkowy stanowigcy ,mienie” w rozumieniu art. 1 protokotu
dodatkowego nr 1 do EKPC, w sytuacji gdy przystuguje jej prawo do uzyskania zwrotu nienaleznie zaptaconego podatku [wyrok ETPC z dnia
9 marca 2006 r., Eko-Elda Avee przeciwko Grecji (CE:ECHR:2006:0309JUD001016202, § 27)].

10 ECLIL:EU:C:2020:876
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majatkowym moga podlegaé¢ ochronie na mocy art. 1 protokotu dodatkowego nr 1 do EKPC*. I tak,
$rodki przewidujace przyszta wyplate $wiadczenia spolecznego® lub dotacji®, podobnie jak prawa
wynikajace z uméw?® lub jak wierzytelno$ci®, moga skutkowaé, w odniesieniu do beneficjentéw,
powstaniem interesu majatkowego objetego zakresem stosowania tego postanowienia.

45. W okolicznosciach spraw w postepowaniu gléwnym sklanialbym si¢ do uznania, ze prawo do
otrzymywania zachet zgodnie z umowami zawartymi z GSE stanowi dla beneficjentéw tych cen
wartos$¢, ktéra moze mie¢ charakter majatkowy. W szczegdlnosci, skoro przystapili oni do tych umoéw
specjalnie w tym celu i we wlasnym imieniu, wydaje mi sig, ze prawo to ma charakter wylaczny.

46. Powstaje jednakze pytanie, czy ze wspomnianego prawa wynika ustalona sytuacja prawna
w rozumieniu drugiej przestanki przywolanej w pkt 43 niniejszej opinii.

47. Trybunal uznal w tym wzgledzie, ze w mysl orzecznictwa odnoszacego si¢ do wykladni art. 1
protokotu dodatkowego nr 1 do EKPC przyszly dochéd moze by¢ uznany za ,mienie” chronione na
mocy tego postanowienia jedynie wéwczas, gdy zostal juz wypracowany, gdy jest przedmiotem pewnej
wierzytelnosci lub gdy wystapily szczegélne okolicznosci mogace wzbudzi¢ u zainteresowanego
uzasadnione oczekiwania co do uzyskania warto$ci majatkowe;j*.

48. Wydaje mi sie, ze w niniejszej sprawie prawo do przyszlych wyplat zachet przewidzianych
w umowach zawartych miedzy przedsiebiorcami eksploatujacymi instalacje fotowoltaiczne a GSE nie
moze by¢ uznane za na tyle definitywne®, aby obnizenie tych kwot tych zachet i zmiana zwiazanych
z nimi zasad wyplaty byly réwnoznaczne z wywlaszczeniem ,rzeczy” wchodzacej w sklad majatku®
tych przedsigbiorcéw. Jak juz bowiem wskazalem w pkt 39 niniejszej opinii, art. 26 ust. 2 i 3 dekretu
z mocg ustawy nr 91/2014 ma wylacznie na celu zmiane kwot, ktérych wyplata byla juz przewidziana,
lecz ktére nie byly jeszcze wymagalne na podstawie tych uméw, natomiast nie odnosi si¢ do wyplat,
ktore zostaly juz zrealizowane.

49. Uwazam ponadto, ze przedsiebiorcy eksploatujacy instalacje fotowoltaiczne nie moga powolywac
sie na ochrone uzasadnionych oczekiwain w zakresie korzystania ze wspomnianych zachet
w niezmieniony sposob przez caly okres obowiazywania umoéw zawartych z GSE.

28 Zobacz wyrok ETPC z dnia 14 lutego 2012 r., Arras i in. przeciwko Wlochom (CE:ECHR:2012:0214JUD001797207, § 75). Odsylam réwniez do
opinii rzecznik generalnej J. Kokott w sprawie Inuit Tapiriit Kanatami i in./Komisja (C-398/13 P, EU:C:2015:190, pkt 76) oraz do przytoczonego
orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka.

29 Europejski Trybunal Praw Czlowieka orzekl, ze ingerencje w rozumieniu art. 1 protokotu dodatkowego nr 1 do EKPC mozna stwierdzi¢, gdy
kwota $wiadczenia spolecznego zostaje zmniejszona lub $wiadczenie zostanie cofniete [zob. podobnie wyroki ETPC: z dnia 28 kwietnia 2009 r.,
Rasmussen przeciwko Polsce (CE:ECHR:2009:0428]UD003888605, § 71); z dnia 7 lipca 2011 r., Stummer przeciwko Austrii
(CE:ECHR:2011:0707JUD003745202, § 82)]. Nalezy zaznaczy¢, ze to ostatnie orzeczenie jest przytoczone w wyroku z dnia 13 czerwca 2017 r.,
Florescu i in. (C-258/14, EU:C:2017:448, pkt 50), w ktérym Trybunal uznal, ze przepis przewidujacy zawieszenie wyplaty $wiadczenia
emerytalnego, w sytuacji gdy zainteresowane osoby zdecydowaly sie kontynuowa¢ réwnoczesnie dziatalno$¢ zawodowa za wynagrodzeniem na
rzecz instytucji publicznej, ogranicza przyslugujace tym osobom prawo wlasnosci w rozumieniu art. 17 karty.

30 Zobacz wyrok ETPC z dnia 18 maja 2010 r., Plalam s.p.a. przeciwko Wlochom (CE:ECHR:2010:0818JUD001602102, § 38).

31 Jednostkom moze m.in. przyslugiwa¢ prawo wlasnosci ,mienia” w rozumieniu art. 1 protokotu dodatkowego nr 1 do EKPC, gdy zgodnie
z aktem sprzedazy maja prawo do budowy i gdy maja uzasadnione oczekiwania co do mozliwosci wykonania tego prawa zgodnie
z postanowieniami umowy [zob. wyrok ETPC 2z dnia 18 listopada 2010 r., Consorts Richet i Le Ber przeciwko Frangji
(CE:ECHR:2010:1118JUD001899007, § 98)].

32 Zobacz wyroki ETPC: z dnia 9 grudnia 1994 r., Raffineries grecques Stran i Stratis Andreadis przeciwko Grecji
(CE:ECHR:1994:1209JUD001342787, § 59); z dnia 9 czerwca 2009 r., Nicola Silvestri przeciwko Wlochom (CE:ECHR:2009:0609JUD001686102,
§ 70).

33 Wyrok z dnia 3 wrzesnia 2015 r., Inuit Tapiriit Kanatami i in./Komisja (C-398/13 P, EU:C:2015:535, pkt 61).

34 Tytulem przykladu, Trybunal orzekl juz, ze rocznych platnosci pomocy wyplacanej przez panstwo czlonkowskie co do zasady nie mozna
uznawa¢ za definitywne, gdyz wyplacana w tym trybie pomoc moze by¢ przedmiotem zwrotu przez beneficjenta, jezeli nie spelni on wszystkich
przestanek jej wyplaty [wyrok z dnia 26 maja 2016 r., Ezernieki (C-273/15, EU:C:2016:364, pkt 45, 49)].

35 Jest to wyrazenie przyjete przez rzecznika generalnego M. Camposa Sancheza-Bordone w jego opinii w sprawie ArcelorMittal Rodange
i Schifflange (C-321/15, EU:C:2016:516, pkt 97).
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50. Z utrwalonego orzecznictwa Trybunalu wynika w tym wzgledzie, ze mozliwo$¢ powotlania sie na
zasade ochrony uzasadnionych oczekiwan jest dostepna dla kazdego podmiotu gospodarczego,
w ktérym organ krajowy wzbudzil uzasadnione nadzieje. Niemniej jednak jesli rozsadny i przezorny
podmiot gospodarczy jest w stanie przewidzie¢ wydanie przepiséw mogacych wplyna¢ na jego
interesy, nie moze on powolywaé sie na te zasade w razie wydania takich przepiséw. Co wigcej,
podmioty gospodarcze nie maja prawa w sposéb uzasadniony oczekiwaé, ze utrzymana zostanie
istniejaca sytuacja, ktéra moze zosta¢ zmieniona w ramach uprawnien dyskrecjonalnych wiladz
krajowych ™.

51. W okolicznos$ciach spraw w postepowaniu gtéwnym to sad odsylajacy powinien zbada¢, czy przepis
krajowy taki jak art. 26 ust. 2 i 3 dekretu z moca ustawy nr 91/2014 jest zgodny z ta zasada®. Jednakze,
aby udzieli¢ temu sadowi uzytecznej odpowiedzi, wydaje mi sie, ze mozna bra¢ pod uwage przede
wszystkim ponizsze okoliczno$ci wynikajace z akt sprawy, ktérymi dysponuje Trybunat.

52. Po pierwsze, wydaje mi sie, ze zmiany kwot zachet na niekorzy$¢ przedsiebiorcéw eksploatujacych
instalacje fotowoltaiczne nie mozna juz bylo uznawaé za niemozliwg do przewidzenia nawet w $wietle
dekretéw ustawodawczych nr 387/2003 i nr 28/2011, ktére poprzedzaly dekret z moca ustawy
nr 91/2014%.

53. Z jednej strony, z art. 7 ust. 2 lit. d) dekretu ustawodawczego nr 387/2003 wynika bowiem, ze
zachety przyznane przedsiebiorcom eksploatujacym instalacje fotowoltaiczne powinny odpowiada¢, jak
wskazalem w pkt 38 niniejszej opinii, kwocie malejgcej przewidzianej na dany okres.

54. Z drugiej strony, jesli chodzi o dekret ustawodawczy nr 28/2011, Trybunal orzek! w wyroku
Agrenergy i Fusignano Due®, ze przepisy wykonawcze dotyczace ,piatego dekretu energetycznego”
przyjetego na podstawie dekretu ustawodawczego nr 28/2011* ,mogly od razu wskaza¢ rozsadnym
i przezornym podmiotom gospodarczym, ze system zachet dotyczacy stonecznych instalacji
fotowoltaicznych moégl by¢ dostosowany, a nawet zniesiony przez wladze krajowe w celu
uwzglednienia zmian pewnych okolicznosci”.

55. Po drugie, stwierdzam, ze same skarzace w postepowaniu gtéwnym przyznaja, iz stopniowe obnizki
kwot przyznanych zachet byly wprowadzane juz poczawszy od 2011 r. na mocy dekretéw
ministerialnych poprzedzajacych przyjecie dekretu z moca ustawy nr 91/2014.

56. Po trzecie, wydaje mi si¢, ze okoliczno$¢, iz w umowach zawieranych w przedsiebiorcami
eksploatujacymi instalacje fotowoltaiczne GSE zastrzeglo sobie prawo jednostronnej zmiany ich tresci
w celu dostosowania jej do zmian ram prawnych stanowiacych punkt odniesienia®, wskazywata
wyraznie, ze zachety te mogly podlega¢ dostosowaniom, a nawet by¢ znoszone wtasnie na podstawie

36 Zobacz wyroki: z dnia 10 wrzeé$nia 2009 r., Plantanol (C-201/08, EU:C:2009:539, pkt 53 i przytoczone tam orzecznictwo); z dnia 11 lipca 2019 r.,
Agrenergy i Fusignano Due (C-180/18, C-286/18 i C-287/18, EU:C:2019:605, pkt 31). Europejski Trybunal Praw Czlowieka orzekt juz
w odniesieniu do art. 1 protokotu dodatkowego nr 1 do EKPC, ze ,uzasadnione nadzieje” wynikaja z okolicznosci, ze dana osoba opiera sie
w racjonalnie uzasadniony sposéb na akcie prawnym majgcym solidng podstawe prawng i wywierajgcym wplyw na przystugujgce jej prawo
wilasnosci [zob. wyrok ETPC z dnia 28 wrze$nia 2004 r., Kopecky przeciwko Stowacji (CE:ECHR:2004:0928]JUD004491298, § 47)].

37 Zobacz podobnie wyrok z dnia 11 lipca 2019 r., Agrenergy i Fusignano Due (C-180/18, C-286/18 i C-287/18, EU:C:2019:605, pkt 33

i przytoczone tam orzecznictwo).

Do takiego samego wniosku doszed! zreszta w istocie Corte costituzionale (trybunal konstytucyjny) w wyroku nr 16 z dnia 24 stycznia 2017 r.

(§ 9.

39 Wyroku z dnia 11 lipca 2019 r. (C-180/18, C-286/18 i C-287/18, EU:C:2019:605, pkt 44).

40 Przez ,pigty dekret energetyczny” nalezy rozumie¢ decreto ministeriale — Attuazione dell’art. 25 del decreto legislativo del 3 marzo 2011, n. 28,

recante incentivazione della produzione di energia elettrica da impianti solari fotovoltaici (dekret ministerialny dotyczacy wdrozenia art. 25

dekretu ustawodawczego nr 28 z dnia 3 marca 2011 r. w sprawie promowania energii elektrycznej ze stonecznych instalacji fotowoltaicznych)

z dnia 5 lipca 2012 r. (dodatek zwyczajny do GURI nr 159 z dnia 10 lipca 2012 r.).

Jak wskazalem w przypisie 23 do niniejszej opinii, do sadu odsylajacego nalezy weryfikacja, czy takie prawo dla GSE zostalo istotnie zastrzezone

we wszystkich spornych umowach.

3
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zmian przepiséw. Jak wskazal sad odsylajacy, takie zmiany byly tym bardziej mozliwe do przewidzenia,
ze umowy te byly zawierane na okres dwudziestu lat. Majac na uwadze dtugo$¢ tego okresu, rozsadny
i przezorny podmiot gospodarczy powinien, wedlug mnie, by¢ w stanie przewidzie¢, ze warunki
rynkowe lub priorytety budzetowe Republiki Wtoskiej moga podlega¢ zmianom.

57. Na koniec nalezy przypomnie¢, ze, jak juz zauwazylem w pkt 35 niniejszej opinii, Trybunal orzek!
w wyroku Agrenergy i Fusignano Due®, iz panistwa czlonkowskie nie sa w zadnym wypadku
obowiazane, w celu promowania stosowania energii ze Zrdédel odnawialnych, do wprowadzania
system6w wsparcia na podstawie dyrektywy 2009/28. Wniosek ten znajduje potwierdzenie
w motywie 25 tej dyrektywy, ktéry w istocie wiaze realizacje tego celu z potencjatem kazdego paristwa
czlonkowskiego.

58. W S$wietle tych argumentéw oraz wbrew temu, co twierdza skarzace w postepowaniu gléwnym
i interwenienci, nie mam jakichkolwiek watpliwosci co do tego, ze w okolicznosciach spraw
w postepowaniu gléwnym rozsadny i przezorny podmiot gospodarczy nie moze powolywac si¢ na
zasade ochrony uzasadnionych oczekiwan ani na podstawie regulacji ustawowych, w ktére wpisuje sie
rozpatrywany system wsparcia, ani na podstawie dyrektywy 2009/28. Gdyby wniosek mial by¢
odmienny, wydaje mi sie, ze (jak stusznie zauwaza rzad wloski), przystugujace panstwom
czlonkowskim uprawnienie do dokonywania wyboréw politycznych i zmiany ich ustawodawstwa
stosownie do interesu ogdlnego i celéw dyrektywy 2009/28 byloby nadmiernie ograniczone
w stosunku do zakresu swobodnego uznania, jaka przyznal im prawodawca Unii po to, by mogly
dostosowywac systemy wsparcia przyjmowane na mocy tej dyrektywy do warunkéw rynkowych oraz
ich priorytetéw budzetowych.

59. Z tych powodéw uwazam, ze powolywane przez przedsigbiorcéw eksploatujacych instalacje
fotowoltaiczne prawo do korzystania z zachet w niezmieniony sposéb przez caly okres obowigzywania
uméw, ktére zawarli z GSE, nie jest objete ochrona przewidziang w art. 17 karty.

2) Aspekt drugi: ewentualne naruszenie prawa wtasnosci do instalacji fotowoltaicznych

60. Ponizej przedstawie powody, dla ktérych uwazam, ze art. 26 ust. 2 i 3 dekretu z moca ustawy
nr 91/2014 nie skutkuje réwniez ograniczeniem w korzystaniu z instalacji przez eksploatujacych je
przedsiebiorcéw, ktére mogloby samo w sobie naruszaé przystugujace tym przedsiebiorcom prawo
wlasnosci.

61. Pragne w tym wzgledzie przypomnie¢, ze jak wynika z pkt 28 niniejszej opinii, art. 17 ust. 1 zdanie
trzecie karty stanowi w istocie, ze o ile korzystanie z mienia podlega ochronie na mocy tego
postanowienia®, o tyle moze ono podlega¢ regulacji ustawowej w zakresie, w jakim jest to konieczne
ze wzgledu na interes ogdlny.

62. W mysl orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka pojecie ,reglamentacji korzystania
z mienia” oznacza dzialanie, ktére nie prowadzac do przeniesienia prawa wlasnosci, ma na celu
yograniczanie lub kontrolowanie” korzystania z wlasnosci*.

42 Wyroku z dnia 11 lipca 2019 r. (C-180/18, C-286/18 i C-287/18, EU:C:2019:605, pkt 27).

43 Dla przypomnienia, art. 17 ust. 1 karty rozréznia dwa rodzaje ograniczeri prawa wlasnosci: pozbawienie wlasnosci (zdanie drugie)
i reglamentacja korzystania z mienia (zdanie trzecie) (zob. w tym wzgledzie F. Wollenschlager, Article 17 — Right to Property, w: S. Peers,
T. Hervey, J. Kenner, A. Ward, The EU Charter of Fundamental Rights — A commentary, Hart Publishing, 2014, s. 476). Odsytam takze do
mojej opinii w sprawie Komisja/Wegry (uzytkowanie gruntéw rolnych) (C-235/17, EU:C:2018:971, pkt 154), w ktérej zwrécilem uwage na
istnienie tych dwéch rodzajéw ograniczen oraz zasady ogolnej (,[k]azdy ma prawo do wladania [...] [mieniem] [...]”) zawartej w art. 17 ust. 1
zdanie pierwsze karty.

44 Zobacz w tym wzgledzie wyroki ETPC: z dnia 23 wrze$nia 1982 r., Sporrong i Lonnroth przeciwko Szwecji (CE:ECHR:1982:0923JUD00715175,
§ 65); z dnia 19 grudnia 1989 r., Mellacher i in. przeciwko Austrii (CE:ECHR:1989:1219JUD001052283, § 44).
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63. W niniejszej sprawie skarzace w postepowaniu gléwnym twierdza, ze przewidujac wyptlate zachet,
beneficjenci tych zachet poczynili inwestycje w instalacje fotowoltaiczne, ktére eksploatuja. W wyniku
reformy wprowadzonej na podstawie art. 26 ust. 2 i 3 dekretu z moca ustawy nr 91/2014 nie majg oni
obecnie mozliwosci sptaty pozyczek bankowych, ktére zaciagneli w celu sfinansowania tych inwestycji.

64. Wydaje mi sig, ze okolicznosci te nie pozwalaja jednakze na stwierdzenie, ze art. 26 ust. 2 i 3
dekretu z moca ustawy nr 91/2014 ma na celu ograniczenie lub kontrolowanie korzystania z tych
instalacji. Przepis ten zmniejsza bowiem jedynie kwote wsparcia przeznaczonego dla tych
beneficjentéw, nie nakladajac na nich innych ograniczen lub obowiazkéw. W mojej ocenie wynika
z tego (jak zreszta twierdzi Komisja), ze wspomniani beneficjenci zachowuja swobode, jesli chodzi
o eksploatacje ich instalacji w zamierzony przez nich sposéb.

65. W tych okoliczno$ciach uwazam podobnie jak Komisja, ze przepis taki jak art. 26 ust. 2 i 3 dekretu
z mocg ustawy nr 91/2014 nie ogranicza korzystania z instalacji fotowoltaicznych przez eksploatujacych
je przedsiebiorcéw.

66. W $wietle powyzszych rozwazan moim zdaniem nalezy stwierdzi¢, ze taki przepis nie narusza
prawa wlasnosci ustanowionego w art. 17 karty.

b) Wolnosé prowadzenia dzialalnosci gospodarczej

67. Jesli chodzi o wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, ktérej ochrone gwarantuje art. 16
karty, skarzace w postepowaniu gléwnym twierdza, ze art. 26 ust. 2 i 3 dekretu z moca ustawy
nr 91/2014 narusza w przypadku beneficjentéw zachet zaréwno ich swobode zawierania umoéw, jak
i ich prawo do swobodnego dysponowania posiadanymi zasobami ekonomicznymi i finansowymi.

68. Nie podzielam tej opinii.

69. Po pierwsze, jesli chodzi o swobode zawierania uméw, przypomne, ze Trybunat orzekl, iz obejmuje
ona miedzy innymi swobode wyboru partnera handlowego, jak réwniez swobode w okreslaniu ceny
$wiadczenia ®

70. Oczywiste jest, ze o ile art. 16 karty ma na celu miedzy innymi ochrone autonomii woli stron
umowy, o tyle celem tego postanowienia nie jest tworzenie na ich rzecz praw, ktére wykraczalyby
poza te przewidziane w takiej umowie, ani umozliwianie im wymagania innych warunkéw niz te, ktére
juz sa w niej zawarte. W przypadku umoéw standardowych sporzadzanych przez drugiego
z kontrahentéw swoboda zawierania umoéw sprowadza sie w istocie do decyzji, czy zaakceptowal
umowe o takiej tresci.

71. Moim zdaniem w niniejszej sprawie nie ulega najmniejszej watpliwosci, ze umowy zawierane
miedzy GSE a przedsiebiorcami eksploatujacymi instalacje fotowoltaiczne nie przyznaja tym ostatnim
jakiegokolwiek prawa do niezmiennosci zachet.

72. Przeciwnie, z umoéw tych wynika, ze kwota tych zachet jest zalezna od przepiséw krajowych, ktére
umozliwiaja ich wyptate®. Jak juz zauwazytem w pkt 38 i 56 niniejszej opinii, rzeczone umowy
zawieraja klauzule umozliwiajaca GSE uwzglednienie zmian w obowiazujacych regulacjach prawnych.

45 Zobacz wyrok z dnia 22 stycznia 2013 r., Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28, pkt 43 i przytoczone tam orzecznictwo).

46 Nalezy w tym wzgledzie wyjasni¢, ze Corte costituzionale (trybunal konstytucyjny) w wyroku nr 16 z dnia 24 stycznia 2017 r. (§ 8.3) uznal
w istocie, Ze z uwagi na szczegdlny kontekst prawny, w ktéry wpisuja si¢ umowy zawierane miedzy przedsiebiorcami eksploatujacymi instalacje
fotowoltaiczne a GSE, nie mozna ich uzna¢ za zwykte umowy na rzecz tych ostatnich.
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73. W zwiazku z tym, gdy ta kwota zostala zmieniona na podstawie art. 26 ust. 2 i 3 dekretu z moca
ustawy nr 91/2014, przedsigbiorcy eksploatujacy instalacje fotowoltaiczne sa moim zdaniem po prostu
zwigzani postanowieniami umownymi, ktére zdecydowali sie¢ dobrowolnie zaakceptowad, przystepujac
do tych umoéw.

74. W tych okolicznosciach ich swoboda zawierania uméw w mojej ocenie nie zostala w zaden sposéb
naruszona.

75. Po drugie, nalezy przypomnie¢, ze wolno$¢ prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej obejmuje
réwniez prawo kazdego przedsiebiorstwa, by dysponowaé swobodnie, w granicach odpowiedzialnosci
za wlasne dzialania, nalezgcymi do niego zasobami gospodarczymi i finansowym .

76. Z orzecznictwa Trybunalu wynika w tym wzgledzie, ze swoboda dysponowania zasobami
nalezacymi do przedsigbiorstwa zostaje ograniczona w szczegdlnosci, gdy na przedsiebiorstwo to
zostaje nalozony obowiagzek podjecia krokéw, ktére moga by¢ dla niego kosztowne, moga mie¢ istotny
wplyw na organizacje jego dzialalnosci lub moga wymagaé zastosowania rozwiazan trudnych

i kompleksowych z technicznego punktu widzenia®.

77. Z zastrzezeniem przeprowadzenia przez sad odsylajacy oceny wszystkich wiadomych mu
okolicznosci faktycznych, wydaje mi sie, ze przedsiebiorcy eksploatujacy instalacje fotowoltaiczne nie
zostali poddani na mocy art. 26 ust. 2 i 3 dekretu z moca ustawy nr 91/2014 zadnym szczegélnym
ograniczeniom w rozumieniu tego orzecznictwa.

78. Uwazam w kazdym razie, ze kwot zachet przewidzianych w umowach miedzy GSE a tymi
przedsiebiorcami nie mozna uznawac za skladnik zasobéw gospodarczych, technicznych i finansowych
nalezgcych do tych ostatnich, skoro, jak wskazalem w pkt 48—58 niniejszej opinii, kwoty te nie zostaly
jeszcze zaplacone, a przedsiebiorcy ci nie moga powolywac sie¢ na uzasadnione oczekiwania co do
otrzymania ich wyptaty.

79. Z powyzszych wzgledéw uwazam, ze przepis taki jak art. 26 ust. 2 i 3 dekretu z moca ustawy
nr 91/2014 nie narusza wolnos$ci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej ustanowionej na mocy art. 16

karty.

3. Tytulem ewentualnym — w przedmiocie mozliwosci uzasadnienia ewentualnego naruszenia
wolnosci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej i prawa wlasnosci oraz proporcjonalnosci
takiego naruszenia

80. Chociaz jestem przekonany, ze w okolicznosciach spraw w postepowaniu gtéwnym nie ma podstaw
do stwierdzenia naruszenia wolnosci prowadzenia dzialalnos$ci gospodarczej ani prawa wlasnosci
w $wietle art. 16 i 17 karty, tytulem ewentualnym przedstawiam ponizsze uwagi.

47 Zobacz podobnie wyrok z dnia 27 marca 2014 r., UPC Telekabel Wien (C-314/12, EU:C:2014:192, pkt 49).

48 Zobacz podobnie wyrok z dnia 27 marca 2014 r., UPC Telekabel Wien (C-314/12, EU:C:2014:192, pkt 50). Przykladowo Trybunal orzekl, ze
mozliwo$¢ ustanowienia wymogu, aby operator corocznie aktualizowal swoje stawki i poddawal je okresowej kontroli, stanowi ingerencje
w wykonywanie prawa zapewnionego przez art. 16 karty [zob. wyrok z dnia 20 grudnia 2017 r., Polkomtel (C-277/16, EU:C:2017:989, pkt 51)].
Podobnie stwierdzil on, ze obowiazek etykietowania spoczywajacy na przedsiebiorstwie sprzedazy detalicznej moze ogranicza¢ korzystanie przez
nie z wolnosci prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej [zob. wyrok z dnia 30 czerwca 2016 r., Lidl (C-134/15, EU:C:2016:498, pkt 29)]. Nalezy
zauwazy¢, ze skierowany do przedsiebiorstwa zakaz réwniez moze stanowic ingerencje w korzystanie z wolnosci prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej (zob. m.in. wyrok z dnia 17 grudnia 2015 r., Neptune Distribution, C-157/14, EU:C:2015:823, pkt 67).
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81. Uwazam, ze w okolicznosciach spraw w postepowaniu gléwnym ewentualne naruszenie tych praw
spelnia w kazdym razie wymogi okreSlone w art. 52 ust. 1 karty, z ktérego wynika, ze wszelkie
ograniczenia w korzystaniu z uznanych w niej praw i wolno$ci musza by¢ przewidziane ustawa
i szanowac istote tych praw i wolnosci® oraz moga by¢ wprowadzone, z zastrzezeniem zasady
proporcjonalnosci, wylacznie wtedy, gdy sa konieczne i rzeczywiscie odpowiadaja celom interesu

ogdlnego uznawanym przez Uni¢ lub potrzebom ochrony praw i wolnoéci innych oséb.

82. Przypomne w tym wzgledzie, ze zdaniem rzadu wloskiego celem dekretu z moca ustawy
nr 91/2014 jest w istocie wzmocnienie konkurencyjnosci krajowego systemu produkcji energii poprzez
redystrybucje ogdlnych kosztéw tego systemu i obcigzenie nimi w wigkszym stopniu przedsiebiorcéw
eksploatujacych instalacje fotowoltaiczne. Rzad ten twierdzi w szczegdlnosci, ze zmiana kwot zachet
jest uzasadniona koniecznos$cig zréwnowazenia rozpatrywanego systemu wsparcia i roztozenia kosztow
dla odbiorcéw koncowych energii elektrycznej, z uwzglednieniem ograniczenia dostepnych $rodkéw.

83. Rzad wloski podkresla réwniez szybki wzrost sektora energii odnawialnej we Wloszech, ktéry
sprawil, ze to panstwo czlonkowskie stalo si¢ jednym z najwazniejszych producentéw energii
fotowoltaicznej na rynku europejskim.

84. Z powyzszych wzgledéw uwazam, ze w przypadku gdyby Trybunat orzekl, wbrew proponowanemu
przeze mnie podejéciu, iz zmiana kwot zachet, ktéra wynika z art. 26 ust. 2 i 3 dekretu z moca ustawy
nr 91/2014, narusza ich wolno$¢ prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej i prawo wlasnosci ustanowione
w art. 16 i 17 karty, naruszenie to nalezaloby w kazdym razie uzna¢ za konieczne i uzasadnione celami
interesu ogolnego, ktére odpowiadaja celom, do jakich zmierza dyrektywa 2009/28.

85. Ponadto moim zdaniem nalezy uzna¢, z zastrzezeniem weryfikacji, jaka powinien przeprowadzi¢
sad odsylajacy, ze zmiana ta respektuje zasade proporcjonalnosci. Jak stusznie podkresla rzad wtloski,
przedsiebiorcy eksploatujacy instalacje fotowoltaiczne mieli do wyboru rézne opcje przewidziane
w art. 26 ust. 3 dekretu z moca ustawy nr 91/2014. Wydaje sie poza tym, ze zostaly przewidziane
srodki kompensujace na rzecz tych przedsigbiorcéw, takie jak dostep do pozyczek bankowych na
preferencyjnych warunkach w celu wyréwnania strat poniesionych z powodu przyjecia tego przepisu®.

86. Z przedstawionych wyzej powodéw uwazam, w $wietle akt sprawy, ktérymi dysponuje Trybunal, ze
art. 26 ust. 2 i 3 dekretu z moca ustawy nr 91/2014 jest zgodny z prawami chronionymi na mocy
art. 16 i 17 karty.

B. W przedmiocie karty energetycznej

87. Jak wynika z pkt 19 niniejszej opinii, sad odsylajacy zastanawia sie réwniez nad zgodnoscia art. 26
ust. 2 i 3 dekretu z moca ustawy nr 91/2014 z art. 10 karty energetycznej (w zwiazku z art. 216
ust. 2 TFUE).

88. Udzielenie odpowiedzi na to pytanie wymaga wcze$niejszego ustalenia, czy na przepis ten mozna
sie powolywaé w sporach miedzy jednostka a jej panstwem czlonkowskim.

49 Moim zdaniem w niniejszej sprawie nie ulega watpliwosci, ze wszelkie ograniczenie w korzystaniu z praw i wolnoséci zapisanych w art. 16 i 17
karty, gdyby zostalo wykazane, nalezaloby uzna¢ za przewidziane ustawa i respektujace istote tych praw i wolnoséci. Przypominam, ze
przedsiebiorcy eksploatujacy instalacje fotowoltaiczne, jak wynika z poprzedzajacej sekcji, zachowuja swobode w zakresie korzystania z instalacji
i swobode organizowania swej dziatalnosci w zamierzony przez siebie sposob oraz ze nie zostali pozbawieni taryf stymulujacych juz wyplaconych
z tytulu uméw zawartych z GSE.

50 Jesli chodzi o tres¢ celéw, do jakich zmierza dyrektywa 2009/28, odsylam do pkt 34 niniejszej opinii.

51 Nalezy wyjasni¢, ze Corte costituzionale (trybunat konstytucyjny) w wyroku nr 16 z dnia 24 stycznia 2017 r. (§ 8.4) stwierdzit zasadniczo, iz te
$rodki kompensujace maja na celu umozliwienie ochrony inwestycji poczynionych przez przedsiebiorcéw eksploatujacych instalacje
fotowoltaiczne. Trybunal ten zwrécil réwniez uwage na stopniowy charakter reformy wprowadzonej dekretem z moca ustawy nr 91/2014, przy
uwzglednieniu okolicznosci, ze trzy opcje przewidziane w art. 26 ust. 3 tego dekretu sa rozlozone na stosunkowo dlugi okres.
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89. Skarzace w postepowaniu gtéwnym podnosza w tym wzgledzie, ze karta energetyczna wprowadzila
system rozstrzygania sporow miedzy ,umawiajacymi sie stronami” a ,inwestorami z innej umawiajacej
sie strony”*’. Interwenienci dodaja, ze z preambuly do tej karty wynika, iz zostata ona przyjeta w celu
stworzenia lepszych warunkéw do inwestowania w sektorze energii oraz w celu rozwoju wspélpracy
energetycznej. Zmierzajac do realizacji tych celéw, art. 10 wspomnianej karty wymagal od
umawiajacych sie stron, aby popieraly i tworzyly ,stabilne, sprawiedliwe, sprzyjajace i przejrzyste
warunki dla inwestoréw z innych umawiajacych sie¢ stron dla dokonywania inwestycji na swoim
obszarze”.

90. Przypomne, ze Unia przystapita do karty energetycznej, a zatem jest jedna z ,umawiajacych sie
stron” w rozumieniu art. 1 pkt 2 tej karty. Zgodnie z art. 216 ust. 2 TFUE umowy miedzynarodowe
zawarte przez Unie wiaza instytucje Unii i panstwa czlonkowskie.

91. Ponadto pragne uscisli¢, ze jak slusznie zauwazyly rzady niemiecki i grecki oraz Komisja, art. 10
karty energetycznej odnosi si¢ do stworzenia przez umawiajace sie strony tej karty warunkéw dla
inwestycji realizowanych przez inwestoréw z innych umawiajgcych sie stron.

92. Wedlug mnie wynika z tego, jak stusznie podnosi rzad niemiecki, ze art. 10 karty energetycznej ma
na celu ochrone, w porzadku prawnym Unii, na calym jej terytorium, inwestoréw z innych
umawiajacych sie stron, czyli z paristw trzecich, ktére sa rowniez stronami tej karty . W mojej ocenie
na postanowienie to nie moga natomiast powolywac sie inwestorzy z Unii przeciwko instytucjom Unii
lub panstwom czlonkowskim.

93. Co sie tyczy panstw czlonkowskich, ktére samodzielnie przystapily do karty energetycznej jako
,umawiajace sie strony” (w przypadku Republiki Wiloskiej juz tak nie jest)™, strony podniosty
zagadnienie, czy w sporach, w ktorych bierze udzial jedno z tych panstw czlonkowskich, art. 10 tej
karty moze by¢ powolywany réwniez przez inwestoréw z innych panstw cztonkowskich, a nie tylko

52 Zgodnie z art. 1 pkt 2 karty energetycznej pojecie ,umawiajaca sie strona” oznacza parnstwo lub regionalng organizacje integracji gospodarczej,
ktére zgodzily sie by¢ zwigzane tym traktatem i w stosunku do ktérych traktat pozostaje w mocy.

53 Nalezy wskaza¢ w tym wzgledzie, Ze jesli chodzi o regionalne organizacje integracji gospodarczej takie jak Unia, pojecie ,obszaru” zostato
zdefiniowane w art. 1 pkt 10 karty energetycznej jako ,obszar jej panstw czlonkowskich”.

54 Rzecznik generalny M. Wathelet w swojej opinii w sprawie Achmea (C-284/16, EU:C:2017:699, pkt 43) przypomnial, ze wszystkie panstwa
cztonkowskie i Unia ratyfikowaly karte energetyczna. Nalezy jednakze wyjasni¢, ze jak wskazaly skarzace w postepowaniu gtéwnym
i interwenienci, Wlochy w dniu 31 grudnia 2014 r. wszczely procedure wystapienia z karty energetycznej oraz ze wystgpienie to nabralo mocy
w dniu 1 stycznia 2016 r. Karta energetyczna wigze zatem obecnie to panistwo czlonkowskie wylacznie z mocy jej art. 47 ust. 3 (ktéry stanowi,
ze postanowienia tej karty ,maja nadal zastosowanie do inwestycji dokonanych na obszarze ktérej$ umawiajacej sie strony przez inwestoréw
innych umawiajacych si¢ stron [...] przez okres dwudziestu lat od dnia, kiedy wystapienie tej umawiajacej sie¢ strony [...] nabierze mocy”) oraz
art. 216 ust. 2 TFUE, zgodnie z ktérym wspomniana karta stanowi integralna cze$¢ porzadku prawnego Unii.
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przez inwestoréw z panstw trzecich. Jednakze analizowanie tego zagadnienia w niniejszych sprawach
nie jest konieczne®. Uwazam bowiem, ze przepis ten w kazdym razie nie mégtby mie¢ zastosowania

w sprawach takich jak sprawa w postepowaniu gléwnym, w ktérych inwestorzy wystepuja przeciwko

wlasnemu panstwu cztonkowskiemu ™.

94. Rozstrzygniecie to wydaje mi si¢ oczywiste w $wietle samej treSci tego postanowienia. Ponadto
rozstrzygniecie to wydaje mi sie zgodne z ograniczeniami ustanowionymi w innych postanowieniach tej
karty, a w szczegélnosci w jej art. 26, ktéry dotyczy wylacznie rozstrzygania sporéw miedzy jedna
z umawiajacych sie stron a inwestorami z innej umawiajacej si¢ strony”.

95. W kazdym razie uwazam, ze nawet jesli — wbrew proponowanej przeze mnie wykladni jezykowej
i kontekstowej — Trybunal miatby uzna¢, iz art. 10 karty energetycznej ma zastosowanie do sporéw,
w ktérych inwestorzy wystepuja przeciwko wlasnemu panstwu cztonkowskiemu, sama okolicznos¢, ze
postanowienie to odnosi si¢ w sposéb ogdélny do koniecznos$ci stworzenia ,stabilnych, sprawiedliwych,
sprzyjajacych i przejrzystych” warunkéw, nie moze skutkowa¢ zakazem zmiany lub zniesienia systemu
wsparcia przyjetego przez to panstwo czltonkowskie na jego terytorium zgodnie z art. 3 ust. 3 lit. a)
dyrektywy 2009/28*.

96. W szczegélnosci celem tego postanowienia nie jest wedlug mnie przyznanie inwestorom, ktérzy
sprzeciwiaja sie takiej reformie, ochrony wykraczajacej poza gwarancje juz ustanowione na mocy prawa
Unii, a doktadniej na mocy art. 16 i 17 karty ™.

55 Podkreslajac, ze w niniejszych sprawach rozstrzyganie tej kwestii nie jest konieczne, zwracam uwage, iz Trybunal orzekt w wyroku z dnia
6 marca 2018 r., Achmea (C-284/16, EU:C:2018:158), ze art. 267 i 344 TFUE nalezy interpretowa¢ w ten sposdb, ze stoja one na przeszkodzie
postanowieniu umowy miedzynarodowej zawartej miedzy panstwami czlonkowskimi, wedle ktérego inwestor z jednego z tych panstw
cztonkowskich moze, w przypadku sporu dotyczacego inwestycji w drugim panstwie cztonkowskim, wszcza¢ postepowanie przeciwko temu
drugiemu panstwu czlonkowskiemu przed sadem polubownym, ktérego kompetencje zobowigzalo sie ono uznaé. W $wietle tego wyroku
uwazam, ze o ile art. 26 karty energetycznej zatytulowany ,Rozstrzyganie sporéw miedzy inwestorem a umawiajaca si¢ strong” przewiduje
mozliwo$¢ rozstrzygania takich sporéw przez trybunaly arbitrazowe, o tyle postanowienie to nie moze mie¢ zastosowania do sporéw
wewnetrznych w ramach Unii. W mojej ocenie mozliwe jest nawet (w szczegélnosci ze wzgledu na przywolane przez Trybunal w tym wyroku
zasady ochrony szczegélnego charakteru prawa ustanowionego w traktatach oraz wzajemnego zaufania miedzy panstwami czlonkowskimi), ze ta
karta jako calo$¢ nie ma zastosowania w sporach tego rodzaju. Do takiego wniosku doszli zreszta réwniez przedstawiciele rzadéw panstw
cztonkowskich w dokumencie zatytulowanym ,Deklaracja przedstawicieli rzadéw panstw czlonkowskich z dnia 15 stycznia 2019 r. w sprawie
konsekwencji prawnych wyroku Achmea wydanego przez Trybunal Sprawiedliwo$ci oraz w sprawie ochrony inwestycji w Unii Europejskiej”
(dostepna na stronie internetowej Komisji pod nastepujacym adresem:
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/business_economy_euro/banking_and_finance/documents/190117-bilateral-investment-treaties_en.pdf),
ktéra przewiduje w pkt 5, ze w zwiazku z tym wyrokiem ,panstwa cztonkowskie doprowadza do rozwiazania wszystkich zawartych miedzy nimi
dwustronnych uméw inwestycyjnych”.

56 Przypomne, ze zgodnie z art. 1 pkt. 7 lit. a) ppkt (i) karty energetycznej pojecie ,inwestora” oznacza ,osobe fizyczna majaca obywatelstwo lub
narodowo$¢ umawiajacej sie strony lub [...] maljaca] stale miejsce zamieszkania w tej umawiajacej sie stronie zgodnie z obowigzujacym
ustawodawstwem tej strony”. W niniejszej sprawie bezsporne jest, ze wszystkie przedsiebiorstwa bedace stronami sporéw zawislych przed
sadem odsylajacym sa przedsigbiorstwami wloskimi.

57 Na wszelki wypadek wyjasnie, ze wedlug mnie z deklaracji Kanady i Stanéw Zjednoczonych Ameryki odnoszacych sie¢ do art. 10 karty
energetycznej wynika ponadto jednoznacznie, iz w sytuacji gdy umawiajaca si¢ strong jest panstwo, pojecie ,inwestoréw z innych umawiajacych
sie stron” odnosi sie wylacznie do inwestoréw bedacych dla tej umawiajacej sie strony inwestorami zagranicznymi, a nie do ich odpowiednikéw
krajowych.

58 Ogolnie rzecz ujmujac, wydaje sie, Ze orzecznictwo arbitrazowe odnoszace sie do wykladni art. 10 karty energetycznej interpretuje w sposéb
$cisly obowigzek ochrony uzasadnionych oczekiwan inwestoréw (zob. F. Montanaro, Les Politiques en matiére d’énergie photovoltaique en
Europe, au carrefour entre le droit de 'Union européenne et le Traité sur la Charte de I'énergie, Revue belge de droit international, 2016, vol.1,
s. 416).

59 Pragne zauwazy¢, ze rzecznik generalny N. Jadskinen w swojej opinii w sprawie Komisja/Stowacja (C-264/09, EU:C:2011:150, pkt 63) uznal
w istocie, iz jesli chodzi o osiaganie korzysci i ochrone inwestycji, ogélny poziom ochrony praw podstawowych ustanowiony przez prawo Unii
zapewnia inwestorom ochrone spelniajaca normy wynikajace m.in. z art. 10 ust. 1 karty energetycznej. Na wszelki wypadek dodam, ze trybunat
arbitrazowy (International Centre for Settlement of Investment Disputes, Washington, D.C.) w sprawie Electrabel S.A. przeciwko Wegrom
(CIRDI, sprawa nr ARB/07/19, 30 listopada 2012 r., §§ 7.77, 7.78), stwierdzil, ze postanowienie to nie uniemozliwia stronom umowy
dokonywania zmian ich ustawodawstwa, o ile spelnione sa pewne warunki [,,While the investor is promised protection against unfair changes, it
is well established that the host State is entitled to maintain a reasonable degree of regulatory flexibility to respond to changing circumstances in
the public interest. Consequently, the requirement of fairness must not be understood as the immutability of the legal framework, but as
implying that subsequent changes should be made fairly, consistently and predictably, taking into account the circumstances of the investment
[...]. Fairness and consistency must be assessed against the background of information that the investor knew and should reasonably have
known at the time of the investment and of the conduct of the host State” (wyrdznienie wlasne)]. Ten sam trybunal podkreslil, ze w przypadku
kolizji praw prawo Unii ma pierwszenstwo przed karta energetyczna (§ 4.189).
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V. Whnioski

97. Majac na wzgledzie powyzsze rozwazania, proponuje Trybunalowi, by na pytanie prejudycjalne
przedstawione przez Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (regionalny sad administracyjny
dla Lacjum, Wtochy) odpowiedzial nastepujaco:

1) Artykuly 16 i 17 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej nie sprzeciwiaja sie przepisowi
krajowemu takiemu jak ten rozpatrywany w postepowaniu gtéwnym, majacemu na celu obnizenie
przez panstwo czlonkowskie zachet, ktérych wyplata zostala przewidziana w ramach systemu
wsparcia stuzacego promowaniu stosowania energii ze zrédet odnawialnych, a $cislej w ramach
uméw o charakterze prywatnoprawnym zawartych miedzy beneficjentami tego systemu a spdétka
nalezaca w calosci do tego panstwa czlonkowskiego, w sytuacji gdy owi beneficjenci nie moga
zywi¢ uzasadnionych oczekiwan, ze kwoty tych zachet pozostana niezmienne przez caly okres
obowigzywania tych uméw (ktéra to okoliczno$¢ powinien zweryfikowac sad odsytajacy).

2) Artykul 10 Traktatu Karty Energetycznej podpisanego w Lizbonie w dniu 17 grudnia 1994 r.
i zatwierdzonego w imieniu Unii Europejskiej decyzja Rady i Komisji 98/181/WE, EWWIiS,
Euratom z dnia 23 wrze$nia 1997 r. w sprawie zawarcia przez Wspdlnoty Europejskie Traktatu
w sprawie Karty Energetycznej i Protokolu do Karty Energetycznej, w sprawie efektywnosci
energetycznej i zwiagzanych z nig aspektéw $rodowiskowych w zwiazku z art. 216 ust. 2 TFUE nie
ma zastosowania do sporéw miedzy inwestorami w sektorze energii a ich wlasnym panstwem
cztonkowskim.
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