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W Zbior Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (piata izba)

z dnia 6 marca 2025 r.*

Odestanie prejudycjalne — Rynek wewnetrzny energii elektrycznej — Dyrektywa
(UE) 2019/944 — Artykul 57 ust. 4i5 — Niezalezno$¢ krajowych organéw regulacyjnych

w ramach wykonywania swoich uprawnien i obowiazkéw regulacyjnych — Wytyczne opracowane
przez panstwo czltonkowskie — Zmiana ustawodawcza majaca na celu obnizenia ceny dystrybucji

energii elektrycznej — Wydana w nastepstwie tej zmiany decyzja zainteresowanego organu

regulacyjnego w sprawie metod kontroli taryf eksploatacji systemu elektroenergetycznego —

Uwzglednienie prac przygotowawczych dotyczacych ustawy poprzedzajacych rzeczona zmiane

W sprawie C-48/23
majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozony przez markkinaoikeus (sad gospodarczy, Finlandia) postanowieniem
z dnia 1 lutego 2023 r., ktére wplynelo do Trybunalu w dniu 1 lutego 2023 r., w postepowaniu:
Alajarven Sdhko Oy i in.,
Elenia Verkko Oyj
przeciwko
Energiavirasto,

TRYBUNAL (piata izba),

w skladzie: 1. Jarukaitis (sprawozdawca), prezes czwartej izby, pelniacy obowiazki prezesa piatej
izby, D. Gratsias i E. Regan, sedziowie,

rzecznik generalny: A. Rantos,

sekretarz: A. Calot Escobar,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania,

rozwazywszy uwagi, ktére przedstawili:

— w imieniu Alajarven Séhko Oy i in. — E. Ruohoniemi, asianajaja,

— w imieniu Elenia Verkko Oyj — M. Alkio, asianajaja,

* Jezyk postepowania: firiski.
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— w imieniu Energiavirasto — ]. Tervo, w charakterze pelnomocnika,
— w imieniu rzadu finskiego — M. Pere, w charakterze pelnomocnika,
— w imieniu rzadu cypryjskiego — E. Symeonidou, w charakterze pelnomocnika,

— w imieniu Komisji Europejskiej — O. Beynet, J. Ringborg oraz T. Scharf, w charakterze
pelnomocnikéw,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 5 wrzes$nia 2024 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Przedmiotem wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym jest wykladnia art. 57 ust. 4
i 5 oraz art. 59 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/944 z dnia 5 czerwca 2019 r.
w sprawie wspoélnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej oraz zmieniajacej dyrektywe
2012/27/UE (Dz.U. 2019, L 158, s. 125).

Whniosek ten zostal ztozony w ramach sporu miedzy Alajarven Sahko Oy i in. oraz Elenia Verkko
Oyj, finskimi przedsigbiorstwami bedacymi operatorami systemu elektroenergetycznego,
a Energiavirasto (urzedem energetycznym, Finlandia) w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci
decyzji tego urzedu w zakresie, w jakim owe decyzje zmienialy metody kontroli dotyczace
sposobu okres$lania zysku operatoréw systeméw w nastepstwie przyjecia ustawy majacej na celu
obnizenie cen dystrybucji energii elektryczne;j.

Ramy prawne

Prawo Unii

Dyrektywa 2009/72/WE

Artykut 35 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/72/WE z dnia 13 lipca 2009 r.
dotyczacej wspdlnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej i uchylajacej dyrektywe
2003/54/WE (Dz.U. 2009, L 211, s. 55), zatytulowany ,Wyznaczanie i niezalezno$¢ organéw
regulacyjnych”, w ust. 4 i 5 stanowi:

»4. Panstwa czlonkowskie gwarantuja niezalezno$¢ organu regulacyjnego i zapewniaja, aby
wykonywal on swoje uprawnienia w sposéb bezstronny i przejrzysty. W tym celu panstwa
czlonkowskie zapewniaja, aby przy wykonywaniu zadan regulacyjnych powierzonych mu na
mocy niniejszej dyrektywy i aktéw powiazanych organ regulacyjny:

a) byt prawnie odrebny i funkcjonalnie niezalezny od jakiegokolwiek innego podmiotu
publicznego lub prywatnego;

b) zapewnial, aby jego pracownicy oraz osoby odpowiedzialne za zarzadzanie nim:
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(i) dziatali niezaleznie od wszelkich intereséw rynkowych; oraz

(ii) przy wykonywaniu swoich zadan regulacyjnych nie zwracali si¢ o bezposrednie polecenia
ani nie wykonywali bezposrednich polecen ktéregokolwiek rzadu lub innego podmiotu
publicznego lub prywatnego. Niniejszy wymdg pozostaje bez uszczerbku dla $cislej
wspoélpracy, w stosownych przypadkach, z innymi wlasciwymi organami krajowymi oraz
dla ogélnych wytycznych polityki opracowanych przez rzad niezwigzanych
z uprawnieniami i obowiazkami regulacyjnymi na podstawie z art. 37.

5. W celu ochrony niezaleznosci organu regulacyjnego panstwa czlonkowskie zapewniaja
w szczegolnosci, aby:

a) organ regulacyjny mogl podejmowacé niezalezne decyzje, niezaleznie od jakichkolwiek
podmiotéw politycznych, oraz posiadal co roku odrebne $rodki budzetowe i niezaleznos$¢
w wykonywaniu przyznanego budzetu oraz odpowiednie zasoby kadrowe i finansowe do
wykonywania swoich obowiazkéw; oraz

b) czlonkowie zarzadu organu regulacyjnego lub, w przypadku braku zarzadu, $cislego
kierownictwa organu regulacyjnego byli powolywani na ustalona kadencje od pieciu do
siedmiu lat, z mozliwoscia jednokrotnego odnowienia.

W odniesieniu do pierwszego akapitu lit. b) panistwa czlonkowskie zapewniaja odpowiedni system
rotacji w zarzadzie lub $cistym kierownictwie. Czlonkowie zarzadu lub, w przypadku braku
zarzadu, $cislego kierownictwa moga zosta¢ zwolnieni z pelnienia funkcji w trakcie swojej
kadencji jedynie w przypadku, gdy nie spelniaja juz warunkéw okreslonych w niniejszym artykule
lub dopuscili si¢ uchybienia w rozumieniu prawa krajowego”.

Dyrektywa 2019/944
W mysl motywoéw 80 i 87 dyrektywy 2019/944:

»(80) Jezeli rynek wewnetrzny energii elektrycznej ma wlasciwie funkcjonowaé, organy
regulacyjne powinny méc podejmowacé decyzje dotyczace wszelkich istotnych kwestii
regulacyjnych oraz by¢ w pelni niezalezne od jakichkolwiek innych intereséw publicznych
lub prywatnych [...].

(87) Niniejsza dyrektywa [...] nie pozbawia panstw czlonkowski mozliwosci tworzenia
i wydawania krajowej polityki energetycznej. Oznacza to, ze stosownie do konstytucji
danego panstwa okreslanie politycznych ram, w jakich maja funkcjonowaé organy
regulacyjne, na przyklad w odniesieniu do bezpieczenstwa dostaw, moze naleze¢ do
wlasciwosci panstwa czlonkowskiego. Niemniej jednak wydawane przez panstwo
czlonkowskie ogélne wytyczne dotyczace polityki energetycznej nie powinny naruszaé
niezalezno$ci ani samodzielnos$ci organéw regulacyjnych”.

ECLI:EU:C:2025:144 3



WYROK Z DNIA 6.3.2025 R. — SPRAWA C-48/23
ALAJARVEN SAHKO 1 IN.

Artykut 57 tej dyrektywy, zatytulowany ,Wyznaczanie i niezalezno$¢ organdéw regulacyjnych”,
stanowi w ust. 41 5:

»4. Panstwa czlonkowskie gwarantuja niezalezno$¢ organu regulacyjnego i zapewniaja, aby
wykonywal on swoje uprawnienia w sposéb bezstronny i przejrzysty. W tym celu panstwa
czlonkowskie zapewniaja, aby przy wykonywaniu zadan regulacyjnych powierzonych mu na
mocy niniejszej dyrektywy i powiazanego ustawodawstwa organ regulacyjny:

a) byt prawnie odrebny i funkcjonalnie niezalezny od innych podmiotéw publicznych lub
prywatnych;

b) zapewnial, aby jego pracownicy oraz osoby odpowiedzialne za zarzadzanie nim:

(i) dziatali niezaleznie od wszelkich intereséw rynkowych; oraz

(ii) przy wykonywaniu swoich zadan regulacyjnych nie zwracali si¢ o bezposrednie polecenia
ani nie wykonywali bezposrednich polecen ktéregokolwiek rzadu lub innego podmiotu
publicznego lub prywatnego; niniejszy wymoég pozostaje bez uszczerbku dla $cislej
wspolpracy, w stosownych przypadkach, z innymi wlasciwymi organami krajowymi oraz
dla ogélnych wytycznych polityki opracowanych przez rzad niezwigzanych
z uprawnieniami i obowiazkami regulacyjnymi na podstawie z art. 59.

5. W celu ochrony niezaleznosci organu regulacyjnego panstwa czlonkowskie zapewniaja
w szczegolnosci, aby:

a) organ regulacyjny mogl podejmowaé samodzielne decyzje, niezaleznie od jakichkolwiek
podmiotéw politycznych;

[...]".

Artykut 59 tej dyrektywy, zatytulowany ,Obowiazki i uprawnienia organu regulacyjnego”,
przewiduje w ust. 1 lit. a) i m):

»,Do obowigzkéw organu regulacyjnego nalezy:

a) ustalanie lub zatwierdzanie, na podstawie przejrzystych kryteriéw, taryf przesylowych lub
dystrybucyjnych lub metod ich ustalania lub zaréwno taryf, jak i metod;

[...]

m) ustalanie i zatwierdzanie standardéw i wymogéw jako$ci ustug i jakosci dostaw lub
przyczynianie si¢ do tego wraz z innymi wlasciwymi organami oraz monitorowanie zgodnosci
i dokonywanie przegladu dotychczasowego funkcjonowania zasad dotyczacych
bezpieczenstwa i niezawodnosci sieci”.
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Prawo finskie

Ustawa o nadzorze

Zgodnie z art. 10 akapit pierwszy pkt 1 laki sahko- ja maakaasumarkkinoiden valvonnasta
(590/2013) [ustawy o nadzorze nad rynkiem energii elektrycznej i gazu ziemnego (590/2013),
zwanej dalej ,ustawa o nadzorze”)] urzad energetyczny ustala w drodze decyzji (decyzji
ustalajacej) wiazaco dla operatora systemu, odpowiedzialnego za system operatora systemu
gléwnego oraz odpowiedzialnego za system operatora systemu przesylowego metody okreslania
przed ich wprowadzeniem, w okresie kontrolnym, zysku z dziatalno$ci operatora systemu oraz
oplat pobieranych za ustugi przesytu.

Artykut 10 akapit drugi wskazanej ustawy stanowi, ze w decyzji ustalajacej metody, ktérych nalezy
przestrzegaé przy okreslaniu cen, mozna wydawac zarzadzenia dotyczace miedzy innymi zasad
wyceny kapitalu zwigzanego z praca systemu lub ustuga, sposobu okreslania dopuszczalnego
zysku z kapitalu zwigzanego z praca systemu lub usluga czy tez dopuszczalnego zysku z uslugi,
sposobu okreslania wyniku z dzialalnosci w zakresie pracy systemu lub ustugi oraz wymagane;j
w zwigzku z tym korekty rachunku zyskéw i strat oraz bilansu, a takze okreslania celéow, ktére
tworza zachete do zwiekszania efektywnos$ci pracy systemu, wspierania integracji rynkdw,
poprawy bezpieczenstwa systemu oraz wspierania zwigzanej z tym dzialalno$ci badawczej,
rozwoju systemu i §wiadczenia uslug pomocniczych, ktére wspieraja dziatania na rzecz poprawy
efektywnosci energetycznej uzytkownikéw systemu, a takze sposobu okre$lania tych celéw oraz
metod stosowania tych celéw przy okreslaniu cen.

Artykut 13 akapit pierwszy pkt 2 wspomnianej ustawy stanowi, ze urzad energetyczny moze
zmieni¢ decyzje ustalajaca poprzez wydanie nowej decyzji, jezeli postepowanie w odniesieniu do
tej decyzji zostalo wszczete na wniosek adresata decyzji ustalajacej lub z urzedu. Decyzja
ustalajaca wydana na czas okreslony moze zosta¢ zmieniona na wniosek jej adresata lub z urzedu
przez urzad energetyczny, a decyzja ustalajaca obowiazujaca na czas nieokreslony — z urzedu
przez urzad energetyczny, jezeli zmiana wynika ze zmiany przepisow.

Ustawa o rynku energii elektrycznej

Zgodnie z art. 19 akapit pierwszy sdhkomarkkinalaki (588/2013) [ustawy o rynku energii
elektrycznej (588/2013), zwanej dalej ,ustawa o rynku energii elektrycznej”] operator systemu,
aby zagwarantowa¢ uzytkownikom swojej sieci dostep do energii elektrycznej wystarczajaco
dobrej jakosci, musi utrzymywac¢ w nalezytym stanie i rozwija¢ swéj system elektroenergetyczny
i polaczenia z innymi systemami oraz zarzadza¢ nimi zgodnie z wymogami ustanowionymi
w odniesieniu do pracy systemow elektroenergetycznych i odpowiednimi potrzebami
uzytkownikow tego systemu.

Zgodnie z art. 19 akapit drugi tej ustawy, ktéry wszed! w zycie wskutek nowelizacji w drodze laki
sahkomarkkinalain muuttamisesta (730/2021) [ustawy zmieniajacej ustawe o rynku energii
elektrycznej (730/2021), zwanej dalej ,ustawa nr 730/2021”] system elektroenergetyczny nalezy
miedzy innymi zaplanowaé, wybudowac¢ i utrzymywaé w taki sposob, aby w szczegdlnosci
spelnial wymogi jako$ciowe dotyczace pracy systemu elektroenergetycznego, a jako$¢ techniczna
przesylu i dystrybucji energii elektrycznej byla dobra réwniez w pozostalym zakresie, a operator
systemu mogt swiadczy¢ uzytkownikom systemu ustugi przesylu i dystrybucji w sposéb efektywny
kosztowo.
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Artykut 51 ustawy o rynku energii elektrycznej zawiera bardziej szczegdéltowe przepisy
w odniesieniu do wymogoéw jakosciowych dotyczacych pracy systemu dystrybucyjnego.

Artykut 52 akapit pierwszy tej ustawy, zmienionej ustawa 730/2021, przewiduje, ze rozwdj sieci
dystrybucji energii elektrycznej powinien opiera¢ sie na przejrzystym planie rozwoju, ktory
powinien obejmowac w szczegélnosci:

— plan dotyczacy kluczowych inwestycji w tym systemie, ktére sa niezbedne do utrzymania jego
zdolnosci przesylowych oraz przylaczenia do systemu dystrybucyjnego nowych zdolnosci
wytwoérczych i nowych obcigzenn w nastepnych dziesieciu latach, w tym stacji tadowania dla
samochodéw elektrycznych i na potrzeby dostaw energii elektrycznej z ladu do statkéw
zeglugi morskiej i Srédladowej;

— dzialania, ktérych wdrozenie skutkuje spelnieniem i utrzymaniem w systemie dystrybucyjnym
wymogdéw uregulowanych w art. 511 119;

— plan dotyczacy ewentualnego wykorzystania elastycznego zuzywania energii i magazynowania
energii elektrycznej, ewentualnego wykorzystania dzialan z zakresu efektywnosci
energetycznej operatora systemu dystrybucyjnego i innych zasobéw jako alternatyw dla
zwiekszania zdolno$ci przesylowych systemu dystrybucyjnego; oraz

— odpowiednie poréwnania efektywnosci kosztowej srodkéw majacych na celu rozwdj sieci
dystrybucyjne;j.

Artykut 119 ustawy o rynku energii elektrycznej, zmieniony moca ustawy 730/2021, zawiera
przepis przejsciowy dotyczacy bezpieczenstwa operacyjnego systemu dystrybucyjnego.

Postepowanie gléwne i pytania prejudycjalne

Decyzjami z dnia 30 listopada 2015 r. urzad energetyczny ustalit metody kontroli dla okresow
kontrolnych, obejmujacych, odpowiednio, okres od dnia 1 stycznia 2016 r. do dnia 31 grudnia
2019 r. oraz okres od dnia 1 stycznia 2020 r. do dnia 31 grudnia 2023 r., dotyczace okre$lenia
wynikajacego z pracy systemu zysku operatoréw oraz optat pobieranych za ustugi przesytu.

Decyzjami z dnia 15 grudnia 2021 r. (zwanymi dalej ,spornymi decyzjami”) urzad ten zmienil
swoje decyzje z dnia 30 listopada 2015 r. W szczegdlnosci dokonal on przegladu tych metod
kontroli dla okresu od dnia 1 stycznia 2022 r. do dnia 31 grudnia 2023 r. Ponadto w spornych
decyzjach wskazal on, ze dokonal tej zmiany z urzedu w nastepstwie wejscia w zycie ustawy
730/2021.

W skargach wniesionych w dniach 17 i 19 stycznia 2022 r. do markkinaoikeus (sadu
gospodarczego, Finlandia), bedacego sadem odsylajacym, skarzace w postgpowaniu gtéwnym
zazadaly miedzy innymi stwierdzenia niewazno$ci spornych decyzji w zakresie, w jakim zmienity
one rzeczone metody kontroli poprzez aktualizacje cen jednostkowych stosowanych przy
obliczaniu zysku oraz poprzez wykreslenie alternatywnego sposobu obliczania stosowanego
w celu okreslania stopy procentowej wolnej od ryzyka. Skarzace podnosza w szczegélnosci, ze
urzad energetyczny nie wydal zaskarzonych decyzji samodzielnie jako niezalezny organ
regulacyjny zgodnie z wymogami przewidzianymi w art. 57 dyrektywy 2019/944.
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Urzad energetyczny wnosi do sadu odsytajacego o oddalenie tych skarg. Podnosi on przed tym
sadem, ze zmiana metod kontroli dotyczacych ustalania wynagrodzenia operatora systemu
i oplat pobieranych za ustuge przesylu wpisuje sie w ramy zmian wprowadzonych do ustawy
o rynku energii elektrycznej i ustawy o nadzorze. Urzad utrzymuje, ze ustawodawca krajowy
tymczasem uznal, ze zmiany te byly zgodne z dotyczacymi niezaleznosci krajowego organu
regulacyjnego wymogami przewidzianymi w prawie Unii oraz Ze mialy one stanowic¢ jedynie
uregulowanie o charakterze ogélnych wytycznych.

Sad odsylajacy podkresla, ze w ramach sporu w postepowaniu gléwnym bedzie musial
rozstrzygnacé kwestie, czy urzad energetyczny mégl na mocy spornych decyzji zmieni¢ pierwotne
metody kontroli w trakcie okresu kontrolnego. W ramach tej oceny sad ten powinien ustali¢, czy
poprzez zmiany w ustawie o rynku energii elektrycznej wprowadzone ustawa 730/2021 naruszono
niezalezno$¢ krajowego organu regulacyjnego, o ktérej mowa w dyrektywie 2019/944, w zakresie
ustalania taryf sieciowych oraz jego innych obowigzkéw regulacyjnych. W tym celu konieczne
jest dokonanie wyktadni art. 57 ust. 4i 5 oraz art. 59 tej dyrektywy.

Rzeczony urzad energetyczny uzasadnil sporne decyzje, co do zasady, pracami przygotowawczymi
nad ustawa 730/2021. W tych decyzjach wskazano w szczegdlnosci, ze urzad ten w nastepstwie
zmian w ustawie o rynku energii elektrycznej w drodze ustawy 730/2021, ktére weszly w zycie
w dniu 1 sierpnia 2021 r., zaczal zmienia¢ metody kontroli w celu dostosowania sie¢ do wymogéw
ustawowych. Kluczowy cel wspomnianych zmian polegal na tym, aby udostepni¢ rzeczonemu
urzedowi nowe narzedzia umozliwiajace wywieranie wplywu na ksztaltowanie si¢ cen przesytu,
nie zagrazajac przy tym rozwojowi inteligentnych systemoéw elektroenergetycznych i gwarantujac
bezpieczenstwo dostaw.

Projekt ustawy przewidujacej te zmiany, opracowany przez rzad finski (zwany dalej ,projektem
ustawy”), wskazuje, ze ich celem bylo zahamowanie wzrostu cen dystrybucji energii elektrycznej
poprzez dzialania, ktdére obnizaja poziom kosztéw operatoréw systeméw dystrybucyjnych
i splaszczaja jego wzrost. We wspomnianym projekcie oméwiono zmiany w metodach kontroli,
ktore nastepnie urzad energetyczny wdrozyl po wejsciu w zycie zmian w ustawie o rynku energii
elektrycznej wprowadzonych przez ustawe 730/2021. We wspomnianym projekcie ustawy dano
wyraz temu, Ze przeprowadzenie rewizji metod obliczania nie jest uzaleznione od istnienia
przepiséw odnoszacych si¢ bezposrednio do tresci tych metod obliczania. W projekcie wyjasniono
ponadto, ze urzad ten wskazal w sprawozdaniu ramowym opracowanym podczas prac
przygotowawczych nad tym projektem, ze ze wzgledu na proponowane zmiany w przepisach
majacych zastosowanie do operatoréw systemoéw dystrybucyjnych powinien on juz zmienié
w odniesieniu do obecnego okresu kontroli swoje obowiazujace decyzje ustalajace dotyczace
metod kalkulacji taryf tych operatoréw.

Zgodnie z ocena ministerstwa gospodarki i zatrudnienia przedstawiona w omawianym projekcie
ustawy zmiany tych metod obliczania mialyby istotny wplyw na wynagrodzenia operatoréw
systeméw dystrybucji i ich wlascicieli.

Ponadto komisja ds. gospodarczych finskiego parlamentu wskazala w sprawozdaniu
przedstawionym w ramach debat parlamentarnych dotyczacych tego projektu ustawy, ze nalezy
interweniowa¢ w nadmierne wynagrodzenia operatoréw sieci, ktére byly mozliwe dzieki
istniejacym metodom obliczania. Zgodnie z tym sprawozdaniem w ramach modelu kontroli
obowiazujacego w czasie wystapienia okolicznosci faktycznych sprawy warto$¢ sieci zostata
okreslona na podstawie cen jednostkowych za komponent ustalonych przez urzad energetyczny
na okres o$miu lat — od 2016 r. do 2023 r. — w zwigzku z czym ceny te nie odzwierciedlaly juz
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poziomu kosztéw rzeczywistych. Wedlug rzeczonego sprawozdania wyraznym celem
zaproponowanych zmian ustawy jest umozliwienie zmiany modelu kontroli w §rodku biezacego
okresu kontrolnego.

Ponadto sad odsylajacy uwaza, ze z wyrokéw z dnia 11 czerwca 2020 r., Prezident Slovenskej
republiky (C-378/19, EU:C:2020:462), i z dnia 2 wrzes$nia 2021 r., Komisja/Niemcy (Transpozycja
dyrektyw 2009/72 i 2009/73) (C-718/18, EU:C:2021:662), wynika, ze ani metody obliczania taryf
przesylowych i dystrybucyjnych energii elektrycznej w ogélnosci, ani poszczegdlne istotne
kwestie, ktore sie do nich odnosza, nie moga zosta¢ okreslone w prawie krajowym w sposéb
wigzacy dla krajowego organu regulacyjnego. Ponadto w $wietle tego orzecznictwa instrukcje
przedstawicieli ministerstwa w przedmiocie procesu decyzyjnego krajowego organu
regulacyjnego podejmowanych w ramach jego kluczowych obowigzkéw i uprawnien
regulacyjnych réwniez stanowia naruszenie niezaleznosci organu.

Dyrektywa 2019/944 nie stoi na przeszkodzie temu, by panstwa czlonkowskie opracowywaly
i wdrazaly wlasna polityke energetyczna. Wydawane przez panstwa czlonkowskie ogdlne
wytyczne w zakresie polityki energetycznej nie powinny jednak ogranicza¢ ani niezaleznosci lub
samodzielno$ci organu regulacyjnego, ani ingerowa¢ w kluczowe obowiazki i uprawnienia.

Sad odsylajacy zauwaza ponadto, ze zmiany w ustawie o rynku energii elektrycznej wprowadzone
ustawa 730/2021 jako takie nie dotyczyly bezposrednio metod kontroli operatoréw systemoéw
dystrybucji stosowanych przez urzad energetyczny w celu okreslania ich odpowiedniego zysku.
Ponadto zmiany te nie zmienily bezposrednio ani cen jednostkowych stosowanych jako podstawa
obliczenia tego wynagrodzenia, ani tez stopy procentowej wolnej od ryzyka stosowanej przy
okreslaniu odpowiedniego poziomu wynagrodzenia. Celem wspomnianych zmian — jak to wynika
z prac przygotowawczych nad ta ustawa — bylo bowiem doprowadzenie do obnizenia cen
dystrybucji energii elektrycznej. W tym celu organowi regulacyjnemu zapewniono S$rodki
i uzasadnienie zmiany metod obliczania juz w potowie okresu kontroli, a zmiany tych metod i ich
skutki zostaly ocenione z wyprzedzeniem. Wydaje si¢, zZe rozwazania te mialy bezposredni wplyw
na przyjecie przez urzad energetyczny spornych decyzji.

Sad ten uwaza, ze wykladnia prawa Unii jest niezbedna do rozstrzygniecia zawistego przed nim
sporu w kwestii, czy mozna uzna¢, ze cel realizowany przez uregulowanie krajowe, polegajacy na
ograniczeniu wzrostu cen dystrybucji energii elektrycznej i obnizeniu kosztéw zwiazanych z ta
dystrybucja dla zwiekszenia efektywnosci kosztowej przedsiebiorstw sieciowych, nie ma wplywu
na obowiazki i uprawnienia regulacyjne krajowego organu regulacyjnego, czy tez nalezy uznag, ze
na obowiazki te moga mie¢ wplyw ogdlne wytyczne takie jak te rozpatrywane w postepowaniu
gléwnym. Sad ten zastanawia sie¢ réwniez, jakie kryteria nalezy wzia¢ pod uwage przy
dokonywaniu takiej oceny. W tym kontekscie sad ten zastanawia si¢ ponadto nad znaczeniem,
jakie nalezy nadaé¢ w tym wzgledzie okolicznosci, ze przedstawione powyzej rozwazania znajduja
sie w pracach przygotowawczych nad ustawa, biorac pod uwage w szczegdlnosci wyrok z dnia
29 kwietnia 2004 r., Bjornekulla Fruktindustrier (C-371/02, EU:C:2004:275), a takze nad kwestig,
czy rozwazania te mozna uznac za ,0gdlne wytyczne” w rozumieniu art. 57 dyrektywy 2019/944.
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W tych okoliczno$ciach markkinaoikeus (sad gospodarczy) postanowil zawiesi¢ postepowanie
i zwroci¢ sie do Trybunatu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Jakie uzasadnienie nalezy przytoczy¢ i uwzgledni¢ przy ocenie kwestii, w jakich sytuacjach
dochodzi do ingerencji w kluczowe uprawnienia i obowiazki regulacyjne krajowego organu
regulacyjnego w sposdb, ktéry narusza niezalezno$¢ krajowego organu regulacyjnego w mysl
art. 57 ust. 4 i 5 dyrektywy [2019/944], a w jakich sytuacjach chodzi o ogdlne wytyczne,
niezwigzane z uprawnieniami i obowiazkami regulacyjnymi w rozumieniu art. 59 [tej

dyrektywy]?

2) Czy zmiane przepisow krajowych taka jak ta [bedaca przedmiotem postepowania gléwnego],
ktorej celem bylo wplyniecie na ceny dystrybucji energii elektrycznej w sposéb przedstawiony
na etapie prac przygotowawczych nad zmiana ustawy poprzez dokonanie w krajowej ustawie
o rynku energii elektrycznej zmian dotyczacych otoczenia regulacyjnego dla operatoréw
systeméw, ktore to zmiany same w sobie nie stanowily wprawdzie bezposredniej ingerencji
ani w taryfy przesytowe lub dystrybucyjne, ani w metody ich obliczania, ale wskutek ktérych
krajowy organ regulacyjny musiat jednak zmieni¢ stosowane przez siebie metody kontroli
w $rodku okresu kontrolnego, nalezy uznac za zgodna z art. 57 ust. 4 i 5 dyrektywy 2019/944
w odniesieniu do wymogu niezalezno$ci organu regulacyjnego?”.

W przedmiocie pytan prejudycjalnych

Poprzez swoje dwa pytania, ktére nalezy rozpatrzy¢ facznie, sad odsylajacy dazy w istocie do
ustalenia, czy art. 57 ust. 4 i art. 57 ust. 5 akapit pierwszy lit. a) dyrektywy 2019/944 w zwiazku
z jej art. 59 nalezy interpretowaé w ten sposob, ze stoi on na przeszkodzie uregulowaniom
krajowym, ktérych cel — jak wynika z prac przygotowawczych nad tymi przepisami — polega
w szczegdlnosci na wywieraniu wplywu na ceny dystrybucji energii elektrycznej, lecz ktére nie
zawieraja jednak przepiséw regulujacych konkretnie taryfy za przesyl lub dystrybucje energii
elektrycznej ani metod ich obliczania, cho¢ ich wejscie w zycie spowodowalo, ze krajowy organ
regulacyjny zmienil metody kontroli taryf za eksploatacje systemu elektroenergetycznego przed
uplywem okresu kontroli obowiazujacego w dniu tego wejscia w zycie.

W tym wzgledzie art. 57 ust. 4 tej dyrektywy stanowi w istocie, ze panstwa czlonkowskie
gwarantuja niezaleznos¢ organu regulacyjnego i zapewniaja w tym celu, aby przy wykonywaniu
zadan regulacyjnych powierzonych mu na mocy wspomnianej dyrektywy i powigzanych
przepisow organ ten byl prawnie odrebny i funkcjonalnie niezalezny od innych podmiotéw
publicznych lub prywatnych oraz by organ ten zapewnial, aby jego pracownicy i osoby, ktérym
powierzono zarzadzanie, dzialali niezaleznie od wszelkich intereséw rynkowych oraz aby przy
wykonywaniu tych zadan nie zwracali sie o bezposrednie instrukcje do zadnego rzadu ani innego
podmiotu publicznego lub prywatnego ani nie przyjmowali od nich bezposrednich instrukcji.
Jednakze zgodnie z owym art. 57 ust. 4 lit. b) ppkt (ii) ten ostatni wymdg pozostaje bez
uszczerbku dla $cislej wspélpracy, w stosownych przypadkach, z innymi organami krajowymi
oraz dla ogdlnych wytycznych opracowanych przez rzad niezwiazanych z uprawnieniami
i obowigzkami regulacyjnymi na przewidzianymi w art. 59 dyrektywy 2019/944, ktére obejmuja,
zgodnie z ust. 1 lit. a) tego artykulu, ustalanie lub zatwierdzanie taryf przesylowych lub
dystrybucyjnych energii elektrycznej lub metod ich obliczania.
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Ponadto rzeczony art. 57 ust. 5 akapit pierwszy lit. a) stanowi, Zze w celu ochrony niezalezno$ci
organu regulacyjnego panstwa czlonkowskie w szczegdélnosci zapewniaja, aby organ ten mogt
podejmowac samodzielne decyzje, niezaleznie od jakichkolwiek podmiotéw politycznych.

Przepisy art. 57 dyrektywy 2019/944 odzwierciedlaja w istocie tre§¢ motywow 80 i 87 tej
dyrektywy, zgodnie z ktérymi w celu zapewnienia wlasciwego funkcjonowania rynku
wewnetrznego energii elektrycznej konieczne jest, po pierwsze, aby organy regulacyjne byly
w stanie podejmowac decyzje dotyczace wszystkich istotnych aspektéw regulacyjnych i byly
catkowicie niezalezne od wszelkich innych intereséw publicznych lub prywatnych, a po drugie,
aby dyrektywa ta nie pozbawiala panstw czlonkowskich mozliwos$ci tworzenia i publikowania
krajowej polityki energetycznej.

W tym wzgledzie 6w motyw 87 w szczegé6lnosci wskazuje, Ze stosownie do przepiséw konstytucji
danego panstwa okre$lanie politycznych ram, w jakich maja funkcjonowac organy regulacyjne, na
przyktad w odniesieniu do bezpieczenstwa dostaw, moze naleze¢ do wlasciwosci panstwa
czlonkowskiego. Niemniej jednak wydawane przez panstwo czlonkowskie ogélne wytyczne
dotyczace polityki energetycznej nie powinny naruszaé niezaleznosci ani samodzielnosci tego
organu.

Po pierwsze, co sie tyczy pojecia ,niezaleznosci”, nalezy zauwazy¢, ze nie zostalo ono zdefiniowane
w dyrektywie 2019/944. Jednakze z orzecznictwa Trybunalu dotyczacego wyktadni dyrektywy
2009/72, ktérej art. 35 ust. 4 i 5 jest w istocie identyczny z art. 57 ust. 4 i 5 dyrektywy 2019/944,
wynika, Ze pojecie to oznacza w swoim zwyczajowym znaczeniu, w odniesieniu do organéw
publicznych, status zapewniajacy danemu organowi mozliwo$¢ swobodnego dziatania
w stosunku do jednostek organizacyjnych, wzgledem ktérych nalezy zapewnié niezaleznos¢ tego
organu, z wylaczeniem jakichkolwiek instrukcji i wplywéw z zewnatrz. Owa niezaleznos$¢
decyzyjna oznacza, iz w ramach uprawnien i obowigzkéw regulacyjnych krajowy organ
regulacyjny podejmuje decyzje w sposéb niezalezny, wylacznie ze wzgledu na interes publiczny,
w celu zagwarantowania poszanowania celéw realizowanych przez dyrektywe 2009/72, nie
podlegajac instrukcjom zewnetrznym ze strony innych organéw publicznych lub prywatnych
[zob. podobnie wyroki: z dnia 11 czerwca 2020 r., Prezident Slovenskej republiky, C-378/19,
EU:C:2020:462, pkt 32, 33, 54; a takze z dnia 2 wrze$nia 2021 r., Komisja/Niemcy (Transpozycja
dyrektyw 2009/72 i 2009/73), C-718/18, EU:C:2021:662, pkt 108, 109].

W tym wzgledzie Trybunal wyjasnil, ze pelna niezaleznos¢ krajowych organéw regulacyjnych
wzgledem podmiotéw gospodarczych i publicznych — bez wzgledu na to, czy sa to organy
administracji, czy organy polityczne, a w tym ostatnim przypadku bez wzgledu na to, czy chodzi
o podmioty sprawujace wladze wykonawcza, czy wladze ustawodawcza — jest niezbedna do
zapewnienia, by decyzje podejmowane przez te organy byly bezstronne i niedyskryminacyjne,
wykluczajac  mozliwo$¢ uprzywilejowanego traktowania przedsiebiorstw i interesow
gospodarczych zwigzanych z rzadem, wigkszoscig lub w kazdym razie wladza polityczng, oraz ze
pelne oddzielenie od wiladzy politycznej pozwala ponadto organom regulacyjnym kierowad sie
w swoich dziataniach perspektywa dlugoterminowgy, ktéra jest niezbedna do osiggniecia celéw
dyrektywy 2009/72. Ponadto Trybunal wyjasnil, ze niezalezno$¢ krajowych organéw
regulacyjnych powinna by¢ zagwarantowana nie tylko wobec rzadu, ale réwniez wobec
ustawodawcy krajowego [zob. podobnie wyrok z dnia 2 wrze$nia 2021 r., Komisja/Niemcy
(Transpozycja dyrektyw 2009/72 i 2009/73), C-718/18, EU:C:2021:662, pkt 112, 130].
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Ponadto Trybunatl orzekl, ze przedstawiciele krajowych ministerstw nie moga wykorzystywac
swojego uczestnictwa w postepowaniach taryfowych w celu wywierania jakiejkolwiek presji na
organ regulacyjny lub w celu wydawania mu instrukcji mogacych ukierunkowac¢ jego decyzje
w ramach wykonywania jego obowiazkéw i uprawnien (zob. podobnie wyrok z dnia 11 czerwca
2020 r., Prezident Slovenskej republiky, C-378/19, EU:C:2020:462, pkt 62).

Po drugie, jak orzekt Trybunal, uprawnienia zastrzezone dla organu regulacyjnego wchodza zatem
w zakres uprawnien wykonawczych realizowanych w oparciu o techniczna i specjalistyczng ocene
rzeczywistej sytuacji, a przy wykonywaniu tych uprawnien organ éw podlega zasadom i przepisom
ustanowionym przez szczegdélowe ramy normatywne na szczeblu Unii, ktére ograniczaja
przystugujacy mu zakres uznania i uniemozliwiaja mu podejmowanie decyzji natury politycznej
[zob. podobnie wyrok z dnia 2 wrzesnia 2021 r., Komisja/Niemcy (Transpozycja dyrektyw
2009/7212009/73), C-718/18, EU:C:2021:662, pkt 132].

O ile bowiem zgodnie z brzmieniem art. 59 ust. 1 lit. m) dyrektywy 2019/944 do organdéw
regulacyjnych nalezy z pewno$cia monitorowanie zgodnosci i dokonywanie przegladu
dotychczasowego funkcjonowania zasad dotyczacych bezpieczenstwa i niezawodnosci sieci,
o tyle z brzmienia tego przepisu nie wynika, ze do ich uprawnien nalezy ustanawianie tych
przepisow.

W tym wzgledzie, jak wynika z motywu 87 tej dyrektywy i jak przewiduje art. 194 ust. 2 akapit
drugi TFUE, panstwa czlonkowskie maja prawo okres§la¢ warunki wykorzystania ich zasobéw
energetycznych. Wspomniana dyrektywa nie pozbawia zatem panstw cztonkowskich mozliwosci
ustanowienia i opublikowania krajowej polityki energetycznej oraz okre$lenia ram dzialania
organéw regulacyjnych, w szczegélnosci w odniesieniu do bezpieczenistwa dostaw. W zwiazku
z tym panstwa czlonkowskie maja swobode w przyjmowaniu wlasnych uregulowan dotyczacych
krajowego rynku energii elektrycznej, z wyjatkiem obowiazkéw i uprawnien organéw
regulacyjnych przewidzianych w tej dyrektywie.

W tym kontekscie, jak zauwazyl rzecznik generalny w pkt 52 i 53 opinii, wykonywanie przez
panstwo czlonkowskie swoich wlasnych uprawnien w zakresie tworzenia polityki energetycznej
moze mie¢ wplyw na koszty eksploatacji systemu elektroenergetycznego. Ponadto sam fakt, ze
panstwo czltonkowskie zmierza do obnizenia, poprzez przyjecie przepiséw, cen dystrybucji energii
elektrycznej, nie jest jako taki niezgodny z art. 57 ust. 4 i 5 dyrektywy 2019/944.

Niemniej jednak w §wietle art. 57 ust. 4 i 5 dyrektywy 2019/944 niedopuszczalne sa krajowe $rodki
regulacyjne, ktére zawieraja szczegétowe przepisy okreslajace w szczegdlny sposéb elementy,
ktére pozostaja w gestii organu regulacyjnego, takie jak poziom taryf systemoéw
elektroenergetycznych lub konkretne metody ich obliczania.

W tym wzgledzie sad krajowy powinien sprawdzi¢, w celu dokonania oceny zgodnosci krajowego
srodka regulacyjnego takiego jak rozpatrywany w postepowaniu gléwnym z zasada niezaleznosci
organéw regulacyjnych, czy zmiana metod ustalania taryf systemu elektroenergetycznego przez
krajowy organ regulacyjny jest konsekwencja ustawy dotyczacej wylacznie aspektu, ktéry nie jest
zwigzany z zadaniem tego organu w rozumieniu art. 59 dyrektywy 2019/944, takiego jak
bezpieczenstwo dostaw.

Ponadto nalezy upewni¢ sie, Ze rozwazania sformulowane w toku procesu uchwalania ustawy

przez rzad panstwa czlonkowskiego, w szczegdlnosci rozwazania dotyczace ewentualnego
wplywu tej ustawy na ustalanie taryf danego systemu elektroenergetycznego zawarte w pracach
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przygotowawczych do tej ustawy, sa pozbawione wiazacego charakteru i ze organ regulacyjny nie
moze w zadnym wypadku uznaé ich za instrukcje, do ktérych organ ten bylby zobowiazany
stosowac sie przy wykonywaniu swoich obowiazkéw i uprawnien (zob. podobnie wyrok z dnia
11 czerwca 2020 r., Prezident Slovenskej republiky, C-378/19, EU:C:2020:462, pkt 63).

Ponadto okoliczno$¢, ze ustawodawca krajowy zmienil przed uptywem okresu kontroli trwajacego
w dniu wejécia w zycie tej ustawy ustanowione przez ten rzad wymogi dotyczace bezpieczenstwa
dostaw i ze w konsekwencji taryfy te zostaly zmienione przez organ regulacyjny, nie podwaza jako
taka niezaleznego charakteru wykonywania przez ten organ jego kompetencji.

W niniejszej sprawie, jak wynika z akt sprawy, ktérymi dysponuje Trybunal, i z zastrzezeniem
ustalen, ktérych powinien dokona¢ sad odsylajacy, w celu poprawy bezpieczenistwa sieci
dystrybucji energii elektrycznej, w szczegdlnosci w obliczu ekstremalnych warunkéw
pogodowych, ktére spowodowaly znaczne zaklécenia w zaopatrzeniu w energie elektryczna
w Finlandii, ustawodawca krajowy uchwalil ustawe o rynku energii elektrycznej, ustalajaca dla
operatoréw tych systeméw cele zmierzajace do poprawy bezpieczenstwa dostaw. Zdaniem rzadu
finskiego ustawa ta przewidywala w tym celu miedzy innymi obowiazek spelniania przez tych
operatoréw, etapami i do konca 2028 r., we wlasciwych dla nich strefach odpowiedzialnosci,
wymogéw dotyczacych budowy i utrzymania tych sieci. Jednakze zmiany tej ustawy
wprowadzone ustawa 730/2021 zostaly przyjete w celu, jak wskazuje ten rzad, przedluzenia
okresu wdrazania tych wymogéw w celu ograniczenia, zgodnie z pracami przygotowawczymi do
tej ustawy 730/2021, podwyzek cen dystrybucji energii elektrycznej. Sad odsylajacy zauwaza
w tym wzgledzie, ze zmiany te nie dotyczyly jako takie metod kontroli stawek wynagrodzenia
operatoréw systemow dystrybucyjnych stosowanych przez urzad energetyczny.

W ramach procesu legislacyjnego rozpatrywanego w postepowaniu gltéwnym i do celéw jego
przewidywalnosci urzad energetyczny przedstawil sprawozdanie ramowe dotyczace metod
kontroli ustalania taryf za eksploatacje systemu elektroenergetycznego, ktére miato walor opinii
niezaleznego eksperta w przedmiocie potencjalnego wplywu tych zmian w dziedzinie
bezpieczenstwa dostaw na te taryfy. Ponadto w $wietle akt sprawy, ktérymi dysponuje Trybunat,
i jak twierdzi ta agencja, wydaje sig, z zastrzezeniem oceny sadu odsytajacego, ze w spornych
decyzjach agencja ta zwrdcila sie z wlasnej inicjatywy do kwestii tych metod kontroli po dniu
wejscia w zycie ustawy 730/2021, zgodnie z art. 13 akapit pierwszy pkt 2 ustawy o nadzorze, ktéry
wyraznie pozostawia tej agencji uprawnienie do oceny koniecznosci i podstaw zmian
wspomnianych metod.

W $wietle powyzszych rozwazan na zadane pytania trzeba odpowiedzie¢, iz art. 57 ust. 4 i art. 57
ust. 5 akapit pierwszy lit. a) dyrektywy 2019/944 w zwigzku z jej art. 59 nalezy interpretowaé w ten
sposéb, ze nie stoi on na przeszkodzie uregulowaniom krajowym, ktérych cel — jak wynika z prac
przygotowawczych nad tymi przepisami — polega w szczegdlnosci na wywieraniu wptywu na ceny
dystrybucji energii elektrycznej, lecz ktére nie zawieraja jednak przepiséw regulujacych
konkretnie taryfy za przesyl lub dystrybucje energii elektrycznej ani metod ich obliczania, cho¢
ich wejscie w zycie spowodowalo, ze krajowy organ regulacyjny zmienit metody kontroli taryf za
eksploatacje systemu elektroenergetycznego przed uplywem okresu kontroli obowiazujacego
w dniu tego wejscia w Zycie.

12 ECLI:EU:C:2025:144
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W przedmiocie kosztow

Dla stron w postepowaniu gléwnym niniejsze postepowanie ma charakter incydentalny, dotyczy
bowiem kwestii podniesionej przed sadem odsylajacym, do niego zatem nalezy rozstrzygniecie
o kosztach. Koszty poniesione w zwiazku z przedstawieniem uwag Trybunatowi, inne niz koszty
stron w postepowaniu gléwnym, nie podlegaja zwrotowi.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat (piata izba) orzeka, co nastepuje:

Artykul 57 ust. 4 i art. 57 ust. 5 akapit pierwszy lit. a) w zwiazku z art. 59 dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/944 z dnia 5 czerwca 2019 r. w sprawie
wspolnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej oraz zmieniajacej dyrektywe
2012/27/UE

nalezy interpretowac w ten sposob, ze:

nie stoi on na przeszkodzie uregulowaniom krajowym, ktorych celem - jak wynika z prac
przygotowawczych nad tymi przepisami — jest w szczegdlnosci wywieranie wplywu na ceny
dystrybucji energii elektrycznej, lecz ktore nie zawieraja jednak przepiséow wyraznie
regulujacych taryfy za przesyl lub dystrybucje energii elektrycznej lub metod ich obliczania,
cho¢ ich wejscie w zycie spowodowalo, Ze krajowy organ regulacyjny zmienil metody
kontroli taryf za eksploatacje systemu elektroenergetycznego przed koncem okresu
kontroli obowiazujacego w dniu wejscia ich w zycie.

Podpisy
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