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W odpowiedzi na Pafistwa winiosek o wydanie opinii otrzymany przez EBC w dniu 10 grudnia 2010 r. mam
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OPINIA EUROPEJSKIEGO BANKU CENTRALNEGO
z dnia 14 lutego 2011 r.
w sprawie zmian Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej dotyczacych wprowadzenia euro

(CON/2011/9)

Wprowadzenie i podstawa prawna

W dniu 10 grudnia 2010 r. Europejski Bank Centralny (EBC) otrzymal wniosek Marszatka Sejmu

Rzeczypospolitej Polskiej o wydanie opinii w sprawie projektu ustawy o zmianie Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej (zwanego dalej ,,projektem ustawy™)'.

Wiasciwos¢ EBC do wydania opinii wynika z art. 127 ust. 4 oraz art. 282 ust. 5 Traktatu o

funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) oraz trzeciego tiret art. 2 ust. 1 decyzji Rady 98/415/WE z

dnia 29 czerwca 1998 r. w sprawie konsultacji Europejskiego Banku Centralnego udzielanych wladzom

krajowym w sprawie projektéw przepisow prawnych’, z uwagi na to, ze projekt ustawy dotyczy

Narodowego Banku Polskiego. Rada Prezeséw wydata niniejsza opini¢ zgodnie ze zdaniem pierwszym

art. 17 ust. 5 Regulaminu Europejskiego Banku Centralnego.

Zalozenia projektu ustawy

Projekt ustawy wprowadza do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’ zmiany, ktérych celem jest
wypelnienie obowiazkéw wynikajacych z czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej. W
szczegolnoscei projekt ustawy: i) wprowadza nowy rozdzial Xa, ktory skupia przepisy zwiazane w
sposob szczegdlny z czlonkostwem Poiski w Unii, oraz ii) zmienia szereg przepiséw
konstytucyjnych odnoszacych si¢ do NBP, wprowadzajac ,zmiany niezbedne dla pelnego
wykonywania zobowiazan Polski w zakresie uczestnictwa w Unii Gospodarczej i Walutowe;,
umozliwiajac wprowadzenie w przyszlosci w Polsce wspdinej waluty euro™ (zwane dalej
,,Zmianami dotyczacymi NBP”).

Zmiany dotyczace NBP polegaja na: a) przedefiniowaniu statusu instytucjonalnego oraz celéw
NBP poprzez wprowadzenie odniesien do cztonkostwa NBP w Europejskim Systemie Bankéw
Centralnych (ESBC), do zapewnienia stabilnosci cen jako podstawowego celu NBP oraz do

niezaleznosci NBP od innych organéw pafistwowych’; b) uchyleniu przepisow przyznajacych NBP
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Projekt opublikowany na stronie internetowej Sejmu pod adresem www.sejm.gov.pl, druk sejmowy nr 3598.
Dz.U.L 1892 3.7.1998. s. 42.

Dz. U. z dnia 16 lipca 1997 r. Nr 78, poz. 483 (zwana dalej . Konstytuejg™).

Zob. uzasadnienie projektu ustawy, s. 4.

Zob, zmiany wprowadzone w arl. 227 ust. 1 Konstytucji przez art. 1 pkt 7 projektu ustawy.
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wylaczne prawo emisji pieniadza oraz ustalania i realizowania polityki pienieznej; ¢) zniesieniu
Rady Polityki Pienigznej (RPP), jako jednego z orgavnéw decyzyjnych NBP®, d) zmianie zakresu
kontroli NBP dokonywanej przez Najwyzsza Izbg Kontroli (NIKY, oraz €) usunieciu Prezesa NBP

z grona osob ponoszacych odpowiedzialno$¢ przed Trybunatem Stanu®.

Zgodnie z projektem ustawy zmiany dotyczace NBP wchodza w Zzycie z dniem, w ktérym

srodkiem pienigznym w Rzeczpospolitej Polskiej stanie si¢ euro’.

Uwagi ogolne

Od 2004 roku w Raportach o konwergencji EBC dokonuje oceny zgodnosci ustawodawstwa
polskiego, w tym Konstytucji, z wymogami prawa pierwotnego Unii dotyczacymi czlonkostwa
NBP w ESBC oraz, w przysztosci, w Eurosystemie. Ocena ta dotyczy w szczegoinosci:
a) zgodnosci prawa krajowego z prawem Unii w zakresie niezaleznosci banku centralnego i
poufnosei; b) zgodnosci prawa krajowego z zawartym w prawie Unii zakazem finansowania ze
$rodkéw banku centralnego oraz uprzywilejowanego dostgpu; oraz c) integracji prawnej NBP z

Eurosystemem. Niniejsza opinia ma strukture zgodng ze struktura oceny zawartej w odpowiednich

Raportach o konwergencji EBC.

Przepisy prawne, ktorych niezgodnos¢ z prawem Unii EBC wskazywatl w Raportach o
konwergencji, sa zawarte zaréwno w Konstytucji, jak 1 ustawach zwyklych, a w szczegélnosci w
ustawie z 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim'®. Niniejsza opinia skupia si¢ na
zmienianych przez projekt ustawy przepisach konstytucyjnych, odnoszac si¢ rowniez — tam, gdzie
to konieczne — bezposrednio do powiazanych z nimi przepiséw ustaw zwyklych. EBC zachgca
wiadze polskie do zapewnienia zgodnosci z wymogami Unii na wszystkich szczeblach prawa
krajowego, w terminach przewidzianych w prawie Unii. Prawo Unii nie narzuca sposobu
dostosowania ustawodawstwa krajowego w celu osiagnigcia zgodnosci z odpowiednimi wymogami
TFUE oraz Statutu Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych i Europejskiego Banku
Centralnego (zwanego dalej ,,Statutem ESBC”). Mozna tego dokona¢ badz to przez umieszczenie
odwolan do TFUE i Statutu ESBC, badz tez przez wiaczenie do prawa krajowego odpowiednich
postanowien TFUE 1 Statutu ESBC ze wskazaniem ich zrodla, wzglednie przez usunigcie
wystepujacych niezgodnosci albo laczne zastosowanie wymienionych sposobow'!. Zmiany w

prawie krajowym moga by¢ wprowadzane — w zaleznoSci od uznania ustawodawcy, z
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Zob. zmiany wprowadzone w art. 103 ust. 1, art. 144 ust. 3 oraz art. 227 ust. 1, 51 6 Konstytucji przez art. I pkt 2, art. |
pkt 3 oraz art. 1 pkt 7 projektu ustawy oraz art. 2 projektu ustawy.

Zob. zmiany wprowadzone w art. 203 ust. 1 oraz art. 204 ust. I pkt 1 Konstytucji przez art. | pkt 5 oraz art. ) pkt 6
projektu ustawy.

Zob. zmiany wprowadzone w art. 198 ust. 1 Konstytucji przez art. | pkt 4 projektu ustawy.
Zob. art. 3 projektu ustawy.
Tekst jednolity Dz. U. z dnia 4 czerwca 2005 1. Nr 1, poz. 2 (zwana dalej ,.ustawg o NBP™).

Zob. Raport o konwergencji EBC z 2010 r., punkt 2.2.2.2, 5. 17 (podana w niniejszej opinii numeracja stron odnosi si¢ do
anglojgzycznej wersji Raportu).
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uwzglednieniem hierarchicznej budowy systemu zrodet prawa — w przepisach konstytucyjnych,

ustawach zwyklych badz jednoczesnie w Konstytucji i ustawach zwyktych.

Niezalezno$¢ banku centralnego
Niezaleznos¢ funkcjonalna

Zgodnie z zasada funkcjonalnej niezaleznosci krajowego banku centralnego (KBC) podstawowy
cel jego dzialalnosci powinien byé okreslony w sposéb jednoznaczny oraz w petni zgodny z
podstawowym celem okreslonym w art. 127 ust. 1 TFUE, a mianowicie zapewnieniem stabilnosci
cen. Zgodnie z dotychczasowym brzemieniem Konstytucji, NBP przystuguje (...) wylaczne
prawo emisji pienigdza oraz ustalania i realizowania polityki pienieznej” oraz NBP ,,odpowiada za
warto$é polskiego pieniadza”'. Ponadto, zgodnie z ustawa o NBP, ,[plodstawowym celem
dziatalnosci NBP jest utrzymanie stabilnego poziomu cen, przy jednoczesnym wspieraniu polityki
gospodarczej Rzadu, o ile nie ogranicza to podstawowego celu NBP”",

Projekt ustawy wprowadza przepis konstytucyjny, zgodnie z ktérym NBP , zapewnia stabilnos¢ cen
oraz realizuje zadania i wykonuje kompetencje okresione w Traktatach stanowiacych podstawe
Unii Europejskiej oraz w ustawie.”'* EBC przyjmuje z zadowoleniem zawarcie w Konstytucji
bezposredniego odniesienia do ,.stabilno$ci cen”, poniewaz wzmacnia to niezalezno$¢ NBP i
zapeWnia spojnos¢ pomigdzy Konstytucja a ustawa o NBP. Z punktu widzenia funkcjonalnej
niezaleznosci KBC, ktdra nie jest zwigzana z przyjeciem euro przez dane panstwo czionkowskie,
EBC z zadowoleniem przyjalby wejscie w Zycie przepisu odnoszacego sie bezposrednio do
»Stabilnosci cen™ tak szybko, jak to mozliwe — przed przyjeciem przez Polske euro.

Niezaleznos¢ instytucjonalna

Zasada niezaleznosci instytucjonalnej, zawarta w art. 130 TFUE i art. 7 Statutu ESBC, odnosi sie
do wykonywania kompetencji banku centralnego oraz realizowania odpowiednich zadan i
obowigzkéw w sposob wolny od instrukcji zewnetrznych i wplywu instytucji rzadowych. W
szczegolnoscei, jezeli chodzi o kompetencje organu kontroli panstwowej wobec danego KBC, do
kontroli przeprowadzanych przez taki organ powinny mie zastosowanie nastepujace zasady
chroniace niezaleznosé banku centralnego'™: a) zakres kontroli powinien by¢ jednoznacznie
okreslony w przepisach prawa; b) kontrola powinna pozostawaé¢ bez uszczerbku dla czynnosci
niezaleznego zewnetrznego bieglego rewidenta danego KBC; c) kontrola powinna by¢ zgodna z
zakazem wydawania instrukcji KBC i ich organom decyzyjnym; d) kontrola nie moze zaklécaé
realizacji zadan KBC zwiazanych z jego uczestnictwem w ESBC; oraz e) kontrola powinna byé

przeprowadzana w sposéb apolityczny, niezalezny i w petni profesjonalny. Raport o konwergencji

-
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Art. 227 ust. 1. zdanie drugie i trzecie Konstytucji.
Zob. art. 3 ust. 1 ustawy o NBP.
Zob. zmiany wprowadzone w art. 227 ust. | zdanie drugie Konstytucji przez art. 1 pkt 7 projektu ustawy.

Zob. Raport o konwergencji EBC z 2010 r.. s. 22 1 253, Raport o konwergencji EBC z maja 2006 .. s. 66 i 74. jak
rowniez pkt 2.3 opinii CON/2006/4. Zob. takze opinie CON/2002/22 oraz CON/2006/50.
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EBC z 2010 r.'® wskazuje kilka niezgodnosci polskiego ustawodawstwa w sferze niezaleznosci
instytucjonalnej. Zalicza si¢ do nich: a) art. 203 ust. 1 Konstytucji jezeli chodzi o zakres kontroli
NBP prowadzonej przez NIK; oraz b) brak wyraznego zakazu zwracania si¢ przez NBP i czionkow
jego organow decyzyjnych o zewnetrzne instrukcje oraz przyjmowania takich instrukcji, a takze
brak wyraznego zakazu wywierania przez organy rzadowe wplywu na czlonkéw organéw

decyzyjnych NBP w zakresie, w jakim moze to mie¢ wplyw na realizacje zadan NBP zwiazanych z

jego uczestnictwem w ESBC.

Projekt ustawy wprowadza do Konstytucji dwie zmiany zwiazane z niezaleznoscia instytucjonalng
NBP. Po pierwsze, projekt ustawy wprowadza zasade ogding, zgodnie z ktérg “Narodowy Bank
Polski jest w swojej dzialalnoéci niezalezny od innych organéw panstwowych”’. Po drugie,
projekt ustawy modyfikuje kompetencje NIK wobec NBP, ograniczajac je do ,kontrolowania
dziatalno$ci Narodowego Banku Polskiego z punktu widzenia legalnosci, gospodarmosci, celowosci
i rzetelno$ci w zakresie, w jakim nie dotyczy to realizowania zadan 1 wykonywania kompetencji

okreslonych w Traktatach stanowiacych podstawe Unii Europe;j skiej”'®

Ogolna zasada niezaleznosci banku centralnego zostata juz w szerokim zakresie zdefiniowana w
prawie polskim poprzez orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego'®, w ktérym Trybunat odnosi sie
do TFUE 1 Statutu ESBC, jak réwniez do poszczegdlnych aspektéw niezaleznosci banku
centralnego. W zwiazku z powyzszym EBC rozumie, ze —~ zgodnie z powotanym orzecznictwem
Trybunalu Konstytucyjnego ~ wyrazona w trzecim zdaniu art. 227 ust. 1 Konstytucji zasada bedzie
interpretowana z uwzglednieniem wszystkich ustalonych aspektéw niezaleznosci banku
centralnego — tj. funkcjonalnego, instytucjonalnego, personalnego i finansowego. EBC rozumie
rowniez, ze owa zasada odnosi si¢ do wszystkich zadan NBP, tj. zadan zwigzanych z
uczestnictwem NBP w ESBC, jak i do pozostatych zadan NBP. Jednoczesnie EBC oczekuje, ze
zasada ta zostanie doprecyzowana w ustawie o NBP i innych whasciwych aktach prawnych®. EBC
przywoluje w tym zakresie uwagi odnoszace si¢ do instytucjonalnej niezaleznosci NBP zawarte w
Raporcie o0 konwergencji z 2010 r2

W odniesieniu do NIK, proponowane brzmienie art. 227 ust. 2 Konstytucji wylacza zadania i
kompetencje zwiazane z uczestnictwem NBP w ESBC z zakresu kontroli NIK. W opinii EBC
wprowadzenie tego wylaczenia, w polaczeniu z uwzglednieniem w Konstytucji ogdlnej zasady

niezalezno$ci banku centralnego, w znaczacy sposéb zwieksza pewno$¢ prawna w zakresie
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17
18

20

21

Zob. Raport o konwergencji EBC z 2010 r.. pkt 6.7.2.1, 5. 252 § 253.

Zob. zmiany wprowadzone w art. 227 ust. 1. zdanie trzecie Konstytucji przez art. 1 pkt 7 projektu ustawy.

Zob. zimiany wprowadzone w art. 227 ust. 2 Konstytucji przez art. 1 pkt 7 projektu ustawy oraz zmiany wprowadzone w
art. 103 ust. 1 oraz 144 ust. 3 Konstytucji wprowadzone przez art. | pkt 2 oraz art. 1 pkt 3 projektu ustawy.

Zob. w szczegdinosdel nastepujace orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego: orzeczenie K 25/99 z dnia 28 czerwca 200 .
(OTK ZU nr 5/2000. poz. 141), orzeczenie K 26/03 z dnia 24 pazdziernika 2003 r. (OTK ZU nr $/A/2003, poz. 95),
orzeczenie U 4/06 z 22 wrzeénia 2006 r. (OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 109) oraz orzeczenie Kp 4/08 z 16 lipca 2009 r.
(OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 112).

Por., dla przykladu, rozwiazania przyjete w tym zakresie przez Republike Slowacka: art. 56 ust. 1 pkt 1 Konstytucji
Republiki Slowackiej (ogéina zasada niezaleznosci banku centralnego) oraz art. 7 ust. 7 ustawy o Narodnd banka
Slovenska (zakaz przyjmowania instrukcji zewnetrznych przez czlonkow organéw banku centrainego).

Zob. Raport o konwergencji EBC 22010 ., pkt 6.7.2.1, 5. 252.
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niezaleznosci instytucjonalnej NBP. Stwierdzenie to podlega jednak nastepujacym zastrzezeniom.
Po pierwsze, w celu osiagniecia pelnej zgodnosci z zasada niezaleznodci instytucjonalnej, polskie
ustawodawstwo powinno w sposob wyrazny uwzgledniaé zakaz przyjmowania i wydawania
instrukcji, o ktorym mowa w art. 130 TFUE oraz w art. 7 Statutu ESBC, odnoszacy sig
jednoznacznie m.in. do NIK®. Po drugie, majac na uwadze postulat pewnosci prawa oraz ochrong
niezalezno$ci instytucjonalnej NBP, zakres kontroli NBP przeprowadzanych przez NIK powinien
zosta¢ bardziej szczegotowo zdefiniowany. W szczegélnosci, odpowiednie przepisy powinny
gwarantowa¢, aby stosowanie przez NIK w ramach kontroli dziatalnosci NBP kryterium
celowosci® nie oznaczalo dokonywania przez NIK oceny zgodnosci tej dziatalnodci z
podstawowym celem NBP, jakim jest utrzymanie stabilnego poziomu cen, lub tez metod realizacji
tego celu™.

Niezaleznosé personalna

Zasada niezaleznosci personalne] obejmuje gwarancje stabilnosci sprawowania urzedu oraz
ochrong przez nieuzasadnionym odwotaniem cztonkow organdéw decyzyjnych KBC. Raport o
konwergencji EBC z 2010 r. wskazuje szereg postanowien ustawy o NBP oraz ustawy o Trybunale
Stanu® niezgodnych z wymogami TFUE w tym zakresie. W szczegblnoéci ustawy te wskazuja
przestanki odwolania Prezesa NBP oraz innych czlonkow organéw decyzyjnych NBP
zaangazowanych w realizacje zadan NBP zwiazanych z jego uczestnictwem w ESBC, ktére
wykraczajg poza wylaczne przestanki odwotania okreslone w art. 14 ust. 2 Statutu ESBC. Jedna z
takich przestanek dotyczy bezposrednio Prezesa NBP, ktory w wyniku przedstawienia przez Sejm
wniosku o pociagnigcie go do odpowiedzialnosci przed Trybunalem Stanu moze zostaé zawieszony

;. 2 . . .y . . b
w czynnoéciach®, a ostatecznie, na mocy decyzji Trybunatu, utracié¢ zajmowane stanowisko”’.

Projekt ustawy usuwa Prezesa NBP z kregu oséb, ktére zgodnie z odpowiednim postanowieniem
Konstytucji ponosza odpowiedzialno$¢ przed Trybunalem Stanu®. EBC z zadowoleniem
przvjmuje wskazana zmian¢ Konstytucji, poniewaz usuwa ona opisang powyzej niezgodnosé z
art. 14 ust. 2 Statutu ESBC; EBC rozumie takze, ze zmiana ta pociggnie za soba odpowiednie
zmiany w ustawodawstwie zwyklym. Jednoczesnie EBC przywotuje uwagi poczynione w Raporcie

o konwergencji z 2010 r., odnoszace si¢ do przestanek odwotania czlonkdw organdéw decyzyjnych
NBP¥.

22
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Zob. Raport o konwergencji EBC 22010 r.. pkt 6.7.2.1, 5. 252,

Zob. art. 203 zdanie drugie Konstytucji.

Zob. Raport o konwergencji EBC 22010 r., s. 22, oraz pkt 2.3 opinii CON/2009/77.

Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu, t.J. Dz. U. 22002 r. Nr 101. poz. 925.

Zob. art. 9 ust. 5 ustawy o NBP w zw. z drugim zdaniem art. 11 ust. | oraz art. | ust. | pkt 3 ustawy o Trybunale Stanu.
Zob. art. 25 ust. 3 w zw. z art. 3 oraz art. } ust. 1 pkt 3 ustawy o Trybunale Stanu.

Zob. zmiang art. 198 ust. 1 Konstytugji wprowadzona art. 1 pkt 4 projektu ustawy.

Zob. Raport o konwergencji EBC z 2010 r.. pkt 6.7.2.2 zalecajacy zmiany w art. 9 ust. 3, art. 9 ust. 5. art. 13 ust. 5 oraz
drugim zdanju art. 17 ust. 2b ustawy o NBP.



4.2

Integracja prawna NBP z Eurosystemem

Integracja prawna KBC z Eurosystemem oznacza wymog dostosowania ustawodawstwa krajowego
umozliwiajacego wykonywanie zadan zwigzanych z uczestnictwem danego KBC w Eurosystemie
oraz przestrzeganie decyzji EBC po przyjeciu euro przez dane panstwo czlonkowskie. W Raporcie
o konwergencji z 2010 r. EBC wskazuje szereg przepiséw niezgodnych z wymogami TFUE w tym
zakresie, w szczegélnosci: a) postanowienia Konstytucji i ustawy o NBP, ktdére ustanawiaja
kompetencje NBP w odniesieniu do polityki pienigznej i innych kwestii, a ktére nie uznaja
odpowiednich kompetencji EBC; oraz b) przepis ustawy o NBP definiujacy cel dodatkowy NBP w
spos6b nieuwzgledniajacy celu dodatkowego w postaci wspierania polityk gospodarczych w Unii,
zgodnie z art. 127 ust. 1 TFUE.

Projekt ustawy: a) zmienia opis statusu instytucjonalnego NBP poprzez wprowadzenie odniesienia
do czionkostwa NBP w ESBC™; b) okresla cele NBP, wskazujac, iz NBP ,,zapewnia stabilnosé cen
oraz realizuje zadania i wykonuje kompetencje okreslone w Traktatach stanowigcych podstawe
Unii Europejskiej oraz w ustawie”'; c) znosi wylaczne kompetencje NBP w zakresie emisji
pieniadza oraz ustalania i realizowania polityki pienieznej’’; oraz d) znosi RPP jako organ
decyzyjny NBP odpowiedzialny za ustalanie i realizowanie polityki pieni¢znej>. EBC z
zadowoleniem przyjmuje wskazane zmiany, z takim jednak zastrzezeniem, ze — z uwagi na postulat
pewnosci prawa — uwzglednienia w Konstytucji w wystarczajaco precyzyjny sposéb wymaga
rowniez cel dodatkowy ESBC wskazany w art. 127 ust. 1 TFUE oraz art. 2 Statutu ESBC. Przepisy
te stanowia, iz, bez uszczerbku dla celu podstawowego, jakim jest zapewnienie stabilnosci cen,
KBC sa zobowiazane do wspierania ogolnych polityk gospodarczych w Unii, majac na wzgledzie
przyczynianie si¢ do osiagnigcia celéw Unii przedstawionych w artykule 3 Traktatu o Unii
Europejskiej. EBC rozumie, ze wskazane powyzej zmiany Konstytucji pociagng za soba niezbedne

zmiany w ustawie o NBP wskazane w Raporcie o konwergencji EBC z 2010 r.**,

Wejscie w Zycie zmian dotyczacych NBP

Zgodnie z projektem ustawy wszystkie zmiany dotyczace NBP wchodza w zycie w terminie
pbzniejszym, niz pozostate zmiany wprowadzane do Konstytucji projektem ustawy, a mianowicie
w momencie przyjecia przez Polske euro. EBC zwraca uwage wiadz polskich na fakt, iz — aby
zapewni¢ zgodno$¢ z art. 131 TFUE ustanawiajacym wymoég zapewnienia zgodnosci
ustawodawstwa polskiego z TFUE oraz Statutem ESBC — odpowiednie przepisy prawa polskiego
powinny byly zosta¢ dostosowane do dnia przystapienia Polski do Unii, tj. do dnia 1 maja 2004 r.

Dlatego tez wskazane w Raporcie o konwergencji EBC z 2010 r. zmiany dotyczace niezaleznosci
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Z0b. zmiane art. 227 ust. 1 Konstytucji wprowadzong art. 1 pkt 7 projektu ustawy.
Zob. art. 227 ust. 1, zdanie drugie Konstytucji wprowadzone art. 1 pkt 7 projektu ustawy.
Zob. zmiany wprowadzone w art. 227 ust. 2, 51 6 Konstytucji na mocy art. 1 pkt 7 projektu ustawy.

Zob. zmiany wprowadzone w art. 103 ust. 1, art. 144 ust. 3 oraz art. 227 ust. 1 Konstytucji na mocy art. 1 pkt 2,317
projektu ustawy w zw. z art. 2 projektu ustawy.

Zob. Raport o konwergencji EBC 22010 ., pkt 6.7.5, s. 255.
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banku centralnego, poufnosci oraz przestrzegania zakazu finansowania ze srodkéw banku
centralnego powinny zostac przyjete i wejs¢ w zycie jak najszybciej, niezaleznie od tego, kiedy
Polska przyjmie euro. Dotyczy to zmian w Konstytucji wprowadzanych projektem ustawy, o
ktorych mowa w pkt 3.3-3.8 niniejszej opinii. Zmiany niezbgdne w celu zapewnienia integracji
prawnej NBP z Eurosystemem, cho¢ réwniez powinny zosta¢ przyjete mozliwie szybko, muszg
wejs¢ w zycie w dniu, w ktorym Polska przyjmie euro. Dotyczy to zmian w Konstytucji, o ktorych
mowa w pkt 4 niniejszej opinii. Jezeli chodzi o wprowadzenie do Konstytucji wyraznego odestania
do stabilnosci cen, zgodnie z pkt 3.1 1 3.2 niniejszej opinii, EBC z zadowoleniem przyjalby jego
wejscie w Zycie przed przyjeciem euro przez Polskg, poniewaz wzmacnia ono niezaleznos¢
funkcjonalng NBP. EBC zaleca wprowadzenie w art. 3 projektu ustawy zmian zgodnych z

powyzszymi uwagami.

Niniejsza opinia zostanie opublikowana na stronie internetowej EBC.

Frankfurt nad Menem, dnia 14 Tutego 2011 r.

T

Prezes EBC
Jean-Claude TRICHET
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OPINION OF THE EUROPEAN CENTRAL BANK
of 14 February 2011
on amendments to the Polish Constitution concerning adoption of the euro

(CON/2011/9)

Introduction and legal basis

On 10 December 2010, the European Central Bank (ECB) received a request from the Marshal of the

Polish Parliament for an opinion on a draft law amending the Constitution of the Republic of Poland

(hereinafter the ‘draft law’)'.

The ECB’s competence to deliver an opinion is based on Articles 127(4) and 282(5) of the Treaty on the

Functioning of the European Union (TFEU) and the third indent of Article 2(1) of Council
Decision 98/415/EC of 29 June 1998 on the consultation of the European Central Bank by national

authorities regarding draft legislative provisions’, as the draft law relates to Narodowy Bank Polski

(NBP). In accordance with the first sentence of Article 17.5 of the Rules of Procedure of the European

Central Bank, the Governing Council has adopted this opinion.

1.1

Purpose of the draft law

The draft law amends the Constitution® in order to address obligations stemming from Poland’s
membership in the European Union. In particular, the draft law: (a) introduces a new Chapter Xa
that consolidates provisions relating specifically to Poland’s membership in the Union;
and (b) amends several existing provisions of the Constitution relating to NBP, by introducing
‘changes necessary for the full performance of Poland’s obligations in respect of its participation in
economic and monetary union, allowing for the future introduction of ... the euro in Poland™’

(hereinafter the “NBP amendments’).

The NBP amendments will: (a) redefine NBP’s institutional status and objectives by introducing
references to NBP’s membership in the European System of Central Banks (ESCB), to price
stability as NBP’s primary objective and to NBP’s independence from other State bodies’;
(b) repeal the provisions granting NBP the exclusive authority to issue money and to formulate and

implement monetary policy; (¢) abolish the Monetary Policy Council (MPC) as one of NBP’s

wh AW N -

Published on the Parliament’s website at www.sejm.gov.pl, parliamentary print no 3598.
OJ L 189,3.7.1998, p. 42.

Dziennik Ustaw (Dz. U.) of 1997. No 78, item 483 (hereinafier the ‘Constitution”).

See the explanatory memorandum to the draft law, p. 4.

See the amendments introduced in Article 227(1) of the Constitution by Article 1(7) of the draft Jaw.



1.3

2.2

decision-making bodies’; (d) modify the scope of the Supreme Audit Office’s (SAQO) audit of
NBP’; and (e) remove the reference to the NBP President from the list of State officials that are
accountable before the State Tribunal®.

The draft law provides that all NBP amendments enter into force upon Poland’s adoption of the

eur09 .

General comments

Since 2004, in its Convergence Reports, the ECB has been assessing the compatibility of Polish
legisiation, including the Constitution, with the requirements of primary Union law related to
NBP’s participation in the ESCB and, prospectively, in the Eurosystem. In particular, this
assessment focuses on: (a) whether national law is compatible with Union law on central bank
independence and confidentiality; (b) whether national law is compatible with the Union law
prohibition on monetary financing and privileged access; and (c) the NBP’s legal integration into
the Eurosystem. This Opinion follows the structure of the relevant assessments in the ECB’s

Convergence Reports.

The legal provisions identified in the ECB’s Convergence Reports as being incompatible with
Union requirements are found in the Constitution and in ordinary legislation, and in particular, in
the Law on Narodowy Bank Polski of 29 August 1997'. This Opinion focuses on the constitutional
provisions amended by the draft law and also makes necessary references to directly related
provisions of ordinary legislation. The ECB invites the Polish authorities to ensure compatibility
with Union requirements at all levels of national legislation within the timeframe provided for
under Union law. Union law does not prescribe the manner in which national legislation should be
adapted to achieve compatibility with the relevant requirements under the TFEU and the Statute of
the European System of Central Banks and of the European Central Bank (hereinafter the ‘Statute
of the ESCB’). This may be achieved by referring to the TFEU and the Statute of the ESCB, by
incorporating provisions thereof and referring to their source, by deleting any incompatibility, or by
using a combination of these methods''. Depending on the national legislator’s decision, and in line
with the hierarchical structure of national legisiation, such changes may be introduced in

constitutional provisions, ordinary legislation, or both.

10
11

See the amendments introduced in Articles 103(1) and 144(3) and Article 227 (1), (5) and (6) of the Constitution by
Article 1(2), (3) and (7) of the draft law, together with Article 2 of the draft law.

See the amendments introduced in Articles 203(1) and 204(1)(1) of the Constitution by Article 1(5) and (6) of the draft
law.

See the amendments introduced in Article 198(1) of the Constitution by Article 1(4) of the draft law.
See Article 3 of the draft law.

Consolidated text published in Dz. U. of 2005, No 1, item 2 (hereinafter the ‘Law on NBP").

See the ECB’s Convergence Report, May 2010, Section 2.2.2.2, p.17.
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3.1

32

33

Central bank independence
Functional independence

The principle of functional independence of a national central bank (NCB) requires that an NCB’s
primary objective is stated clearly and that it is fully in line with the primary objective of price
stability pursuant to Article 127(1) TFEU. Currently, the Constitution specifies that NBP ‘shall
have the exclusive right to issue money as well as to formulate and implement monetary policy’

and ‘shall be responsible for the value of the Polish currency’"?

. Furthermore, the Law on NBP
states that ‘The primary objective of the activity of NBP shall be to maintain price stability, while
supporting the economic policies of the Government, insofar as this does not constrain the pursuit

of the primary objective of NBP*",

The draft law introduces a constitutional provision specifying that NBP ‘shall ensure the stability of
prices and shall perform the tasks and exercise the competences specified in the Treaties that form

the basis of the European Union and in ordinary legislation'*’

. The ECB welcomes the inclusion of
an explicit reference to ‘price stability’ in the Constitution, as this strengthens NBP’s independence
and ensures consistency between the Constitution and the Law on NBP. From the perspective of an
NCB’s functional independence, which is not linked to the Member State’s adoption of the euro,
the ECB would welcome the entry into force of the provision explicitly referring to ‘price stability’
as soon as possible, and prior to Poland adopting the euro.

Institutional independence

The principle of institutional independence referred to in Article 130 TFEU and Article 7 of the
Statute of the ESCB refers to the exercise of central bank powers and the performance of relevant
tasks and duties which is free from external instructions or government influence. In particular, in
relation to the powers of a State audit office exercised vis-a-vis an NCB, the following central bank
independence safeguards should apply to State audits’”: (a) the scope of the audit should be clearly
defined in the legal framework; (b) the activities of an NCB’s independent external auditors should
not be prejudiced; (c) the audit should comply with the prohibition on giving instructions to the
NCBs and their decision-making bodies; (d) the audit should not interfere with the NCB’s ESCB-
related tasks; and (e) the audit should be performed on a non-political, independent and purely
professional basis. The ECB’s Convergence Report 2010' identifies a few incompatibilities in the
Polish legislation in the area of institutional independence, which include: (a) Article 203(1) of the
Constitution on the scope of the SAO’s powers to audit NBP; and (b) the lack of an express
prohibition for NBP and members of its decision-making bodies to seek or take outside instructions

and the lack of an express prohibition on the Government to seek to influence members of NBP’s

12
13
14

15

Second and third sentence of Article 227(1) of the Constitution.
See Article 3(]) of the Law on NBP.
See the second sentence of Article 227(1) of the Constitution introduced by Article 1(7) of the draft law.

See the ECB’s Convergence Report 2010 pp. 22 and 253, the ECB’s Convergence Report, May 2006, pp. 66 and 74, and
paragraph 2.3 of Opinion CON/2006/4. See also Opinions CON/2002/22 and CON/2006/50.

See the ECB's Convergence Report 2010. Section 6.7.2.1, pp. 252 and 233.
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3.4

35

3.6

decision-making bodies in situations where this may have an impact on NBP’s fulfilment of its
ESCB-related tasks.

The draft law introduces two changes to the Constitution related to NBP’s institutional
independence. First, it introduces an express general principle according to which ‘In performing
its activities, Narodowy Bank Polski is independent of other State bodies’'”. Second, it modifies the
SAO’s powers vis-a-vis NBP by limiting such powers to ‘audit[ing] the activities of Narodowy
Bank Polski regarding their legality, economic prudence, efficiency and diligence, to the extent
such activities are not related to the performance of tasks and the exercise of competences specified

in the Treaties that form the basis of the European Union’'®,

The general principle of central bank independence has already been extensively defined in the
Constitutional Tribunal’s decisions'®, which refer to both the TFEU and the Statute of the ESCB, as
well as to the specific aspects of central bank independence. The ECB understands, therefore, that
in line with those decisions the rule expressed in the proposed third sentence of Article 227(1) of
the Constitution will be interpreted with reference to all established aspects of central bank
independence, i.e. functional, institutional, personal and financial. Moreover, the ECB understands
that this rule refers to all NBP activities, i.e. its ESCB-related tasks and its other tasks. At the same
time, the ECB expects that this rule will be elaborated on in the Law on NBP and other relevant
legislation”. In this respect, the ECB reiterates its remarks relating to NBP’s institutional

independence in the ECB’s Convergence Report 2010,

As regards the SAO, the proposed wording of Article 227(2) of the Constitution excludes ESCB-
related tasks and competences performed by NBP from the scope of an SAO audit. The ECB
considers the joint effect of both this exclusion and the express introduction into the Constitution of
the general principle of central bank independence an important enhanceinent of legal certainty in
the area of NBP’s institutional independence. This is subject to the following specific observations:
(a) in order to achieve full compliance with the principle of institutional independence, the
prohibition on giving and taking instructions referred to in Article 130 TFEU and Article 7 of the
Statute of the ESCB needs to be expressly referred to in Polish legislation so that it specifically
applies to, inter alia, the SAOY; (b) the scope of the SAO’s audit of NBP should, for reasons of
legal certainty, be further defined to safeguard NBP’s institutional independence. In particular,

relevant legislation should ensure that when auditing NBP, the application by the SAO of the

17
18

See third sentence of Article 227(1) of the Constitution introduced by Article 1(7) of the draft law.

See Article 227(2) of the Constitution, as amended by Article 1(7) of the draft law, together with amendments to
Articles 103(1) and 144(3) of the Constitution introduced by Article 1(2) and (3) of the draft law.

See in particular the following judgements of the Polish Constitutional Tribunal: judgment K 25/99 of 28 June 2000,
(Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego (OTK) ZU No 5/2000, item 141); judgement K 26/03 of 24 November 2003
(OTK ZU No 9/A/2003, item 95): judgement U 4/06 of 22 September 2006 (OTK ZU No 8/A/2006, item 109); and
judgement Kp 4/08 of 16 July 2009 (OTK ZU No 7/A/2009, item 112).

Compare, for example, solutions adopted in this respect by the Republic of Slovakia: Article 56(1)(1) of the Constitution
of Republic of Slovakia (generai rule of central bank independence) and Article 7(7) of Law on Narodna banka
Slovenska (prohibition for members of the central bank governing bodies to receive external instructions).

See Section 6.7.2.1 of the ECB’s Convergence Report 2010.

See the ECB’s Convergence Report, May 2010, Section 6.7.2.1, p. 252.
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3.8

‘efficacy criterion’” does not extend to an evaluation of NBP’s activities related to its primary

objective of price stability*.
Personal independence

The principle of personal independence covers security of tenure and safeguards against arbitrary
dismissal of members of the NCB’s decision-making bodies. The ECB’s Convergence Report 2010
identified several provisions of the Law on NBP and of the Law on the State Tribunal® that are
incompatible with TFEU requirements in this respect. In particular, these laws establish grounds
for the dismissal of NBP’s President and other members of NBP’s decision-making bodies
involved in the performance of ESCB-related tasks which are in addition to the exclusive grounds
for dismissal specified in Article 14.2 of the Statute of the ESCB. One such additional ground for
dismissal refers specifically to the NBP President who may be suspended as a result of an
indictment by the Parliament before the State Tribunal®, and may ultimately be removed from

office by a decision of this Tribunal®’.

The draft law removes the reference to NBP’s President from the constitutional provision listing
State officials that are accountable before the State Tribunal®®. The ECB welcomes this
constitutional amendment as it eliminates the respective incompatibly with Article 14.2 of the
Statute of the ESCB, and understands that it will be followed by relevant legislative amendments.
At the same time, the ECB reiterates the remarks made in the ECB’s Convergence Report 2010

which relate to the grounds for dismissal of members of NBP’s decision-making bodies®.

Legal integration of NBP into the Eurosystem

Legal integration of NCBs into the Eurosystem requires that national legislation be adapted to
allow for the performance of Eurosystem-related tasks and compliance with the ECB’s decisions
once the Member State concerned has adopted the euro. The ECB’s Convergence Report 2010
identifies several legislative provisions that are incompatible with TFEU requirements, in
particular: (a) the provisions of the Constitution and of the Law on NBP which provide for NBP’s
powers with regard to monetary policy and certain other fields, which do not recognise the ECB’s
powers in those fields; and (b) the provision of the Law on NBP which defines NBP’s secondary
objective in a manner that does not reflect the secondary objective of supporting the general

economic policies in the Union, in accordance with Article 127(1) TFEU.

24
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See the second sentence of Article 203 of the Constitution.
See the ECB’s Convergence Report 2010. p. 22. and paragraph 2.3 of Opinion CON/2009/77.
The Law on the State Tribunal of 26 March 1982: consolidated text published in Dz. U. of 2002, No 101, item 925.

See Article 9(5) of the Law on NBP, together with the second sentence of Asticle 11(1) and Article 1(1)(3) of the Law on
the State Tribunal.

See Article 25(3) together with Article 3 and Article 1(1)(3) of the Law on the State Tribunal.
See the amendments introduced in Article 198(1) of the Constitution by Article 1(4) of the draft law.

See the ECB's Convergence Report 2010. Section 6.7.2.2 recommending amendments to Articles 9(3). 9(5). 13(5) and
second sentence of Article 17(2b) of the Law on NBP.
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The draft law: (a) reformulates the description of NBP’s institutional status by introducing a
reference to NBP’s membership in the ESCB*; (b) defines NBP’s objectives by providing that
NBP ‘shall ensure the stability of prices and shall perform the tasks and exercise the competences
specified in the Treaties which form the basis of the European Union and in ordinary legislation™';
(c) removes NBP’s exclusive powers to issue money and to formulate and implement monetary
policy®”; and (d) abolishes the MPC, an NBP decision-making body responsible for the formulation
and implementation of monetary policy”. The ECB welcomes these amendments, with the
reservation that, for reasons of legal certainty, the Constitution should also refer in a sufficiently
precise manner to the secondary objective of the ESCB specified in Article 127(1) TFEU and
Article 2 of the Statute of the ESCB. Those provisions provide that, without prejudice to the
primary objective of price stability, an NCB must support the general economic policies of the
Union with a view to contributing to the achievement of Union objectives as laid down in Article 3
of the Treaty on European Union. The ECB understands that the above-mentioned constitutional
amendments will be followed by the necessary amendments in the Law on NBP, which are

indicated in the ECB’s Convergence Report 2010°.

Entry into force of the NBP amendments

"The draft law provides that all NBP amendments are to enter into force at a later time than the

remaining amendments introduced in the Constitution by the draft law, i.e. only when Poland
adopts the euro. The ECB draws the Polish authorities’ attention to the fact that, to comply with
Article 131 TFEU requiring compatibility of Polish legislation with the TFEU and the Statute of
the ESCB, relevant Polish legislation had to be adjusted by the date of Polish accession to the
Union, i.e. 1 May 2004. Hence, amendments addressing the outstanding issues identified in the
ECB’s Convergence Report 2010 concerning central bank independence, confidentiality and
compliance with the monetary financing prohibition need to be adopted and enter into force as soon
as possible, irrespective of when Poland adopts the euro. In relation to the constitutional
amendments introduced by the draft law, this applies to the amendments discussed in
paragraphs 3.3 to 3.8 of this Opinion. Adjustments necessary to ensure full integration of NBP into
the Eurosystem, while they should also be adopted as soon as possible, must enter into force on the
date Poland adopts the euro. This relates to the constitutional amendments discussed in paragraph 4
of this Opinion. Specifically, as regards the introduction in the Constitution of an express reference
to price stability discussed in paragraphs 3.1 to 3.2 of this Opinion, the ECB would welcome its

entering into force before the date Poland adopts the euro, since it strengthens NBP’s functional
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See the amendments introduced in Article 227(1) of the Constitution by Article 1(7) of the drafi law.
See the second sentence of Article 227(1) of the Constitution introduced by Article 1(7) of the draft law.
See the amendments introduced in Article 227(2), (5) and (6) of the Constitution by Article 1(7) of the draft law.

See the amendments introduced in Articles 103(1), 144(3) and 227(1) of the Constitution by Article 1(2), (3) and (7) of
the draft Jaw, together with Article 2 of the draft Jaw.

See the ECB’s Convergence Report 2010, Section 6.7.5, p. 255.
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independence. The ECB recommends that Article 3 of the draft law be amended in accordance with

the above comments.

This opinion will be published on the ECB’s website.

Done at Frankfurt am Main, 14 February 2011.

=

The President of the ECB
Jean-Claude TRICHET





