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Opinia prawna
dotyczaca mozliwosci uznania poselskiego projektu ustawy o zmianie
ustawy o autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym
oraz o zmianie ustawy o0 Narodowym Banku Polskim (przedstawiciel
wnioskodawcow: posel Izabela Leszczyna) za projekt ustawy wykonujacej
prawo Unii Europejskiej w rozumieniu art. 95a ust. 1 Regulaminu Sejmu

Stosownie do art. 95a ust. 1 Regulaminu Sejmu, projektem ustawy
wykonujacej prawo Unii Europejskiej jest projekt ustawy majacej na celu
wykonanie prawa Unii Europejskie;.

Projekt ustawy przewiduje zmiany w ustawie z dnia 27 pazdziernika 1994
r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym (Dz.U. z
2004 r. Nr 256, poz. 2571, ze zm.) oraz w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. o
Narodowym Banku Polskim (Dz.U. z 2005 r. Nr 1, poz. 2, ze zm.).

Zmiany w ustawie o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu
Drogowym polegaja na poszerzeniu zrodet srodkow Funduszu o pozyczki z
budzetu panstwa oraz na dodaniu nowego rozdziatu 6a — Zasady 1 tryb emisji
obligacji gwarantowanych przez Skarb Panstwa. Rozdziat ten okresla zasady i
tryb emisji obligacji przez Bank Gospodarstwa Krajowego na rzecz Krajowego
Funduszu Drogowego.

Nowelizacja ustawy o Narodowym Banku Polskim przewiduje
poszerzenie kompetencji NBP o wuprawnienie do organizowania obrotu
papierami warto§ciowymi porgczanymi lub gwarantowanymi przez Skarb
Panstwa.

Opiniowany projekt ustawy nie jest projektem ustawy wykonujacej prawo
Unii Europejskie;j.

Opracowal: Zespol Prawa Europejskiego i Miedzynarodowego
Akceptowat: Dyrektor Biura Analiz Sejmowych

Michat Krolikowski
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Warszawa, 13 lipca 2009 r.

BAS-WAL-1480/09
Tryb pilny

Pan Bronistaw Komorowski
Marszatek Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej

Opinia prawna o zgodnosci poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o
autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz o
zmianie ustawy o0 Narodowym Banku Polskim (przedstawiciel
wnioskodawcow: posel Izabela Leszczyna) z prawem Unii Europejskiej

Na podstawie art. 34 ust. 9 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca
1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2009 r. Nr 5, poz. 47)
sporzadza si¢ nastgpujaca opinig:

I. Przedmiot projektu ustawy

Projekt ustawy przewiduje zmiany w ustawie z dnia 27 pazdziernika 1994
r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym (Dz.U. z
2004 r. Nr 256, poz. 2571, ze zm.) oraz w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. o
Narodowym Banku Polskim (Dz.U. z 2005 r. Nr 1, poz. 2, ze zm.).

Zmiany w ustawie o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu
Drogowym polegaja na poszerzeniu zrodel srodkow Funduszu o pozyczki z
budzetu panstwa oraz na dodaniu nowego rozdziatu 6a — Zasady 1 tryb emisji
obligacji gwarantowanych przez Skarb Panstwa. Rozdziat ten okresla zasady i
tryb emisji obligacji przez Bank Gospodarstwa Krajowego na rzecz Krajowego
Funduszu Drogowego.

Nowelizacja ustawy o Narodowym Banku Polskim przewiduje
poszerzenie kompetencji NBP o uprawnienie do organizowania obrotu
papierami warto§ciowymi porgczanymi lub gwarantowanymi przez Skarb
Panstwa.

Ustawa ma wejs¢ w zycie z dniem ogloszenia.

II. Stan prawa Unii Europejskiej w materii objetej projektem
ustawy

Ze wzgledu na przedmiot opiniowanego projektu ustawy nalezy zwrocicé
uwage na nastgpujace postanowienia prawa Unii Europejskiej: art. 43, art. 56,
art. 87, art. 88 ust. 3 1 art. 105 ust. 4 tiret drugie Traktatu ustanawiajacego
Wspolnote Europejska (TWE).



a) Zgodnie z art. 43 TWE ograniczenia swobody przedsigbiorczosci
obywateli jednego panstwa cztonkowskiego na terytorium innego panstwa
cztonkowskiego sa zakazane.

b)  Przepis art. 56 TWE zakazuje wszelkich ograniczen w przeplywie
kapitatu migedzy panstwami cztonkowskimi oraz migdzy panstwami
cztonkowskimi panstwami trzecimi.

c)  Przepis art. 87 TWE stanowi, ze niezgodna ze wspdlnym rynkiem,
w zakresie w jakim wplywa na wymiang¢ handlowa migdzy panstwami
cztonkowskimi, jest wszelka pomoc przyznana przez panstwo cztonkowskie lub
przy uzyciu zasobow panstwowych w jakiejkolwiek formie, ktora zakldca lub
grozi zaktoceniem konkurencji poprzez sprzyjanie niektorym przedsigbiorstwom
lub produkcji niektorych towaréw. Zgodnie z art. 88 ust. 3 TWE Komisja
Europejska jest informowana o wszelkich planach przyznania lub zmiany
pomocy w czasie odpowiednim do przedstawienia swoich uwag.

d) W mysl art. 105 ust. 4 tiret drugie TWE Europejski Bank Centralny jest
konsultowany przez wiladze krajowe w sprawie kazdego projektu regulacji w
dziedzinach podlegajacych jego kompetencji.

III. Analiza przepisow projektu pod katem ustalonego stanu prawa
Unii Europejskiej

a) Z punktu widzenia prawa Unii Europejskiej ograniczenie swobody
dziatalnos$ci gospodarczej stanowi, co do zasady, naruszenie art. 43 TWE.
Przewidywany w projekcie tryb zawierania przez ministra wtasciwego do spraw
budzetu uméw przyznajacych okreslonym podmiotom prawo do sktadania ofert
na przetargach obligacji skarbowych ogranicza prawo nabywania tych obligacji.
Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Sprawiedliwosci zakaz wyrazony w art. 43
TWE dotyczy rowniez niedyskryminacyjnych ograniczen swobody
przedsigbiorczosci. Co prawda, panstwa czlonkowskie maja swobode
regulacyjna w zakresie okreslania warunkéow dotyczacych prowadzenia
dziatalnosci  gospodarczej. Jednakze prawo wspdlnotowe dopuszcza
ograniczenia swobody przedsigbiorczosci pod warunkiem spelnienia kryteridw
interesu ogolnego oraz zasady proporcjonalnosci. Zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu Sprawiedliwosci srodki krajowe, ktére moglyby utrudni¢ lub uczynié
mniej atrakcyjnym korzystanie z podstawowej swobody, jaka jest swoboda
przedsigbiorczo$ci, musza spelnia¢ cztery warunki: niedyskryminujace
stosowanie, uzasadnienie bezwzglednymi wymogami interesu ogolnego,
odpowiedni charakter, by zapewni¢ osiagni¢cie zamierzonego celu oraz
ograniczenie do tego, co niezbedne dla osiagnigcia tych celow (por. wyrok
Trybunatu z dnia 31 marca 1993 r. w sprawie Kraus przeciwko Land Baden-
Wurtenberg, C-19/92, pkt 32, wyrok Trybunatu z dnia 30 listopada 1995 r. w



sprawie Gerbhard, C-55/94, pkt. 37 oraz wyrok Trybunatu z dnia 6 marca 2007
r. w sprawach polaczonych Massimiliano Placanica, C-338/04, Christian
Palazzese, C-359/04 1 Angelo Sorricchio, C-360/04).

Biorac pod uwagg orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci, mechanizm
okreslony projektowanym art. 39s ust. 1 ustawy o autostradach ptatnych oraz o
Krajowym Funduszu Drogowym moze zosta¢ uznany za ograniczenie swobody
przedsigbiorczos$ci (por. orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwo$ci powotane w
opinii o zgodnos$ci z prawem Unii Europejskiej sprawozdania Komisji
Gospodarki, Komisji Rozwoju Przedsigbiorczo$ci oraz Komisji Samorzadu
Terytorialnego 1 Polityki Regionalnej o ustawie o wielkopowierzchniowych
obiektach handlowych, druk 1463 V kadencji Sejmu, wyrazonej przez
Sekretarza Komitetu Integracji Europejskie;, pismo nr
Min.EOT/567/2007/DPE/gl z dn. 12 marca 2007 r.). W zwiazku z tym nalezy
zaznaczy¢, ze przywotany przepis nie przewiduje zadnych kryteriow zawierania
uméw. W ustawie brak jest kryteriow ograniczenia swobody przedsigbiorczosci,
ktére moglyby podlega¢ ocenie z punktu widzenia zgodnosci z prawem UE.
Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci kryteria takie — by w
ogdle mozna byto rozwaza¢ ich dopuszczalno$¢ na gruncie art. 43 TWE —
musza byc¢ obiektywne, znane z gory 1 niedyskryminacyjne (orzeczenie
Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie Canal Satélite Digital, C-390/99, pkt.
35). Projektowana regulacja umozliwia za$ arbitralne wskazywanie przez
ministra podmiotow, ktore moga przystapi¢ do przetargu oraz podmiotow, ktore
sa tego prawa pozbawione. W takim zakresie narusza ona art. 43 TWE.

b) Zastrzezenia dotyczace zgodno$ci projektu ze swoboda
przedsigbiorczosci odnies¢ mozna réwniez do kolejnej z zasad traktatowych —
swobody przeptywu kapitatu (art. 56 TWE). Ograniczenia nabywania obligacji,
o ktorych mowa w projektowanym art. 39s ustawy o autostradach ptatnych oraz
o Krajowym Funduszu Drogowym, naruszaja rOwniez t¢ zasadg.

Przewidziana we wskazanym przepisie mozliwos¢ okreslenia przez
ministra krggu podmiotdéw, ktére moga uczestniczy¢ w przetargu stanowi
administracyjny instrument ograniczajacy dostep do rynku papieréw
wartoS§ciowych w Polsce. Autoryzacja, o ktérej mowa w tym przepisie,
warunkuje mozliwo$¢ nabycia obligacji emitowanych przez Bank Gospodarstwa
Krajowego 1 porgczanych lub gwarantowanych przez Skarb Panstwa. Zgodnie z
orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwos$ci autoryzacja tego typu moze zostac
uznana za zgodna z prawem Unii Europejskiej jedynie wowczas, jezeli opiera
si¢ na obiektywnych, znanych z gory i niedyskryminacyjnych kryteriach, oraz
jezeli istnieja $rodki prawne umozliwiajace kwestionowanie rozstrzygnigcia
podjetego przez wiladzg publiczng (wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 20
stycznia 2001 roku, Analir and Others, C — 205/99, pkt 38). Wykluczenie osob,
ktore nie spelniaja wymogu okreslonego w projektowanym przepisie art. 39s,
jest wigc zalezne od swobodnego uznania wladzy publicznej. Nie ma w tym



przypadku mowy o istnieniu wymaganych przez orzecznictwo obiektywnych
kryteridéw uprzedniej autoryzacji tego typu rozstrzygnigcia.

c) Projekt przewiduje objecie obligacji emitowanych przez Bank
Gospodarstva Krajowego na rzecz Krajowego Funduszu Drogowego
gwarancjami lub porgczeniami Skarbu Panstwa. Dzialanie takie moze by¢
zakwalifikowane jako pomoc panstwa w rozumieniu art. 87 ust. 1 TWE. Po
pierwsze, Bank Gospodarstwa Krajowego jest przedsigbiorstwem w rozumieniu
tego przepisu, poniewaz jest jednostka organizacyjna, ktora prowadzi
dziatalno$¢ o charakterze gospodarczym 1 samodzielnie podejmuje decyzje
dotyczace warunkoOw uczestnictwa w obrocie gospodarczym (orzeczenia
Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawach MOTOE, C-49/07, pkt. 21; Hofner, C-
41/90, pkt. 21; Fenin, C-205/03, pkt. 25; CEEES, C-217/05, pkt. 41; zob. D.
Miasik [w:] A. Wrébel (red.), Traktat ustanawiajqcy Wspolnote Europejska.
Komentarz. Tom II, Wolters Kluwer 2009, s. 331, W. Mederer [w:] H. v. d.
Groeben, J. Schwarze (red.), Vertrag iiber die Europdische Union und Vertrag
zur Griindung der Europdischen Gemeinschaft. Kommentar. Bd. 2, Baden-
Baden 2003, s. 1005). Po drugie, udzielanie przez panstwo gwarancji obligacji
emitowanych przez instytucje finansowe w celu pozyskania $rodkow
finansowych kwalifikowane jest jako pomoc publiczna przez Komisje
Europejska (pkt 2.3.2 obwieszczenia Komisji w sprawie zastosowania art. 87 1
art. 88 Traktatu WE do pomocy panstwa w formie gwarancji, Dz.Urz. UE C 155
z 20.6.2008 1., s. 10, w zwiazku z pkt. 4.3. komunikatu Komisji — Tymczasowe
wspolnotowe ramy prawne w zakresie pomocy panstwa utatwiajace dostep do
finansowania w dobie kryzysu finansowego 1 gospodarczego, Dz.Urz. UE C 83
z7.4.20091,s. 1).

Ocenie z punktu widzenia zgodnosci ze wspolnotowymi zasadami
udzielania pomocy panstwa podlegaja réwniez postanowienia projektu
dotyczace pozyczek z budzetu panstwa (art. 1 pkt 1 projektu).

W zwiazku z mozliwos$cia zakwalifikowania przez Komisj¢ Europejska
dziatan, o ktérych mowa w projekcie, jako pomocy panstwa w rozumieniu art.
87 ust. 1 TWE, opiniowany projekt ustawy nalezy potraktowa¢ jako program
pomocowy opracowany przez podmiot niebedacy organem administracji
publicznej w rozumieniu art. 2 pkt 7 ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o
postegpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej (Dz.U. z 2007 r. Nr
59, poz. 404, ze zm.). Zgodnie z art. 16a pkt 1 tej ustawy Marszatek Sejmu
zasi¢ga na temat takiego projektu opinii Prezesa Urzgdu Ochrony Konkurencji i
Konsumentow oraz, w zaleznos$ci od jej konkluzji, kieruje sprawe do dalszego
postepowania notyfikacyjnego.

d) Kolejnym zagadnieniem zwiazanym z ocena zgodnosci projektu z
prawem Unii Europejskiej jest obowiazek zasiggnigcia opinii Europejskiego
Banku Centralnego. Podstaweg prawna obowiazkow konsultacyjnych panstw



cztonkowskich wobec EBC okreslaja art. 105 ust. 4 tiret drugie TWE, art. 4 lit. a
tiret drugie protokotu (nr 18) w sprawie Statutu Europejskiego Systemu Bankow
Centralnych i Europejskiego Banku Centralnego, dotaczonego do TWE (dale;j:
statut), oraz w art. 2 decyzji Rady 98/415/WE z dnia 29 czerwca 1998 r. w
sprawie konsultacji Europejskiego Banku Centralnego udzielanych wladzom
krajowym w sprawie projektow przepisow prawnych (Dz. Urz. WE L 189 z
3.7.1998, s. 42; dalej: decyzja 98/415/WE). Pierwsze dwa z przywotanych
przepisbw maja w zasadzie identyczna treS¢ 1 stanowia, ze EBC jest
konsultowany przez wiladze krajowe w sprawie kazdego projektu regulacji w
dziedzinach podlegajacych jego kompetencji, lecz w granicach i na warunkach
okreslonych przez Radg. Aktem prawnym, ktory wypelnia trescia ogolne
dyspozycje art. 105 ust. 4 tiret drugie TWE oraz art. 4 lit. a tiret drugie statutu,
jest decyzja 98/415/WE. Zgodnie z art. 2 ust. 1 decyzji 98/415/WE wtadze
panstw cztonkowskich zasigegaja opinii EBC w sprawach kazdego projektu
przepisu prawnego w dziedzinach podlegajacych jego kompetencji, zgodnie z
Traktatem, szczegdlnie odnosnie do: spraw walutowych, $rodkdéw ptlatnosci,
krajowych bankéw centralnych, gromadzenia, tworzenia 1 upowszechniania
systemow walutowych, finansowych, bankowych, platnosci oraz statystyk
bilanséw platniczych, systemow platnosci 1 rozliczen, zasad majacych
zastosowanie do instytucji finansowych, w zakresie, w jakim wywieraja one
istotny wptyw na stabilno$¢ instytucji finansowych 1 rynkow. Ponadto, w mysl
art. 2 ust. 2 decyzji 98/415/WE, wladze panstw cztonkowskich, innych niz
panstw cztonkowskich, ktore zgodnie z TWE przyjely jedna walute, zasiggaja
opinii EBC w sprawie kazdego projektu przepisu prawnego w sprawie
instrumentow polityki pieni¢zne;.

Biorac pod uwage te ustalenia nalezy wskaza¢, ze projekt zawiera
regulacje dotyczace krajowego banku centralnego (art. 2 projektu).
Projektowany przepis rozszerza kompetencje NBP o uprawnienie do
organizowania  obrotu  papierami  wartoSciowymi  porgczanymi  lub
gwarantowanymi przez Skarb Panstwa. W zwiazku z tym, niezaleznie od
watpliwosci dotyczacych aktualnego zakresu kompetencji EBC w odniesieniu
do NBP i dziedziny polskich instytucji finansowych 1 rynkéw (por. opinia Biura
Analiz Sejmowych z 4 wrzesnia 2008 r., znak: BAS-WAEM-2324/08), nalezy
uzna¢, ze projekt powinien zosta¢ notyfikowany Europejskiemu Bankowi
Centralnemu w trybie art. 105 ust. 4 tiret drugie TWE. Notyfikacja powinna
nastapi¢ na etapie umozliwiajacym wiladzy rozpoczynajacej opracowywanie
projektu prawnego rozwazenie opinii EBC przed podjgciem merytorycznych
decyzji (art. 4 decyzji 98/415/WE).

IV. Konkluzje

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o autostradach platnych oraz o
Krajowym Funduszu Drogowym oraz o zmianie ustawy o Narodowym Banku
Polskim jest objety zakresem regulacji prawa Unii Europejskie;.



Przepis art. 1 pkt 2 projektu, w zakresie w jakim dotyczy art. 39s ust. 1
ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym jest
niezgodny z art. 43 i art. 56 Traktatu ustanawiajacego Wspolnot¢ Europejska.

Projekt powinien zosta¢ zaopiniowany przez Prezesa Urzedu Ochrony
Konkurencji Konsumentow w trybie art. 16a pkt 1 ustawy o postgpowaniu w
sprawach dotyczacych pomocy publiczne;.

Projekt powinien zosta¢ notyfikowany Europejskiemu Bankowi
Centralnemu w trybie art. 105 ust. 4 tiret drugie TWE.

Ze wzgledu na pilny charakter opinii Biuro Analiz Sejmowych zastrzega sobie prawo
zgloszenia dalszych uwag.

Opracowal: Zespol Prawa Europejskiego i Miedzynarodowego
Akceptowat: Dyrektor Biura Analiz Sejmowych

Michat Krolikowski
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