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Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego Warszawa, dnia 2 kwietnia 2021 r
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Zastepca Szefa Kancelarii Sejmu

Szanowny Panie Ministrze,

W odpowiedzi na pismo z dnia 12 marca 2021 r, SPS-WP.020.73.4.2021, dziatajac na
podstawie art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 8 grudnia 2017r. o Sadzie Najwyzszym (t.j. Dz.U. z 2019 r
poz. 825) w zataczeniu uprzejmie przesytam uwagi Sadu Najwyzszego do rzqdowego projektu

ustawy o zmianie ustawy o ochronie Zabytkdw oroz ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej.
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SAD NAJWYZSZY

‘l Rzeczypospolite] Polskiej

Biuro Studidw i Analiz Sgdu Najwyzszego Warszawa, dnia 23 kwietnia 2021 r
BSAI-021-85/21

Uwagi Sagdu Najwyzszego
do projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
oraz ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej (UC61)

I. Wprowadzenie

1. Przediozony do zaopiniowania projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami oraz ustawy o Krajowej Administracji Skarbowe] ma na celu
wdrozenie do polskiego porzadku prawnego przepisdw rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2019/880 z dnia 17 kwietnia 2019 r. w sprawie wprowadzania |
przywozu doébr kultury.

Regulacje zawarte w rozporzadzeniu majg zapewni¢ ,skuteczng ochrone przed
nielegalnym handlem dobrami kultury oraz przed ich utratg lub zniszczeniem, ochrone
dziedzictwa kulturowego ludzkosci, a takze zapobieganie finansowaniu terroryzmu oraz praniu
pieniedzy ze sprzedazy zagrabionych ddébr kultury nabywcom w Unii” (pkt 1 preambuty). Jak
podkresla sie w preambule rozporzadzenia ,Dziedzictwo kulturowe jest jednym z
podstawowych elementéw cywilizacji, ktdry ma miedzy innymi wartos¢ symboliczng i'tworzy
kulturowg pamie¢ ludzkosci. (..) Nielegalny handel dobrami kultury w wielu przypadkach
przyczynia sie do wymuszonej jednolitosci kulturowej lub utraty tozsamosci kulturowej,
natomiast grabiez dobr kultury przyczynia sie miedzy innymi do dezintegracji kultur” (pkt 3
preambuty).

Z preambuly wynika, ze wspdlne przepisy powinny obejmowa¢ odprawe celng débr
kultury spoza Unii Europejskiej wprowadzanych na obszar celny Unii Europejskiej (pkt 5
preambuty), celem zapobiezenia wprowadzaniu na obszar celny Unii nielegalnie wywiezionych
débr kultury (pkt 6 preambuty).

Jednoczesnie, aby nie utrudnia¢ niewspétmiernie handlu dobrami kultury przez
zewnetrzne granice Unii Europejskiej, w preambule rozporzadzenia zastrzezono, ze
,rozporzadzenie powinno miel zastosowanie wytgcznie do débr kultury powyzej okreslonej
granicy wieku, ktdra jest ustanowiona niniejszym rozporzgdzeniem. Wiasciwe wydaje sie takze
ustalenie progu finansowego, aby wytgczy¢ ze stosowania warunkéw i procedur dotyczacych
przywozu na obszar celny Unii dobra kultury o nizszej wartosci. Progi te zapewnia, aby $rodki
przewidziane w niniejszym rozporzadzeniu koncentrowaty sie na tych dobrach kultury, w
przypadku ktérych istnieje najwieksze prawdopodobienstwo, ze mogg pasc tupem grabiezcow
na obszarach dotknietych konfliktem, nie wytaczajgc innych débr, ktérych kontrola jest
niezbedna do zapewnienia ochrony dziedzictwa kulturowego” (pkt 10 preambuty).
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Rozporzadzenie to naklada na panstwa czionkowskie obowigzek ustanowienia
przepisdw dotyczgcych sankcji majacych zastosowanie w przypadku naruszer rozporzgdzenia
| podejmowania wszelkich niezbednych $rodkéw w celu zapewnienia ich wykonywania. Trzeba
jednoczesnie dodac, ze w Swietle przepisdw rozporzadzenia ustanowione przez panstwa
cztonkowskie sankcje winny by¢ skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace (art. 11 akapit
pierwszy rozporzadzenia 2019/880).

Wskazdwke do uchwalania przez panstwo rozwigzan normatywnych umozliwiajacych
skuteczng walke z nielegalnym handlem dobrami kultury stanowi zaréwno powotana wyzej
treS¢ preambuty, jak i wyrazony wprost w art. 1 ust. 1 rozporzadzenia 2019/880, gtéwny cel
jakiemu majg  stuzy¢ te regulacje. Celem tym jest w szczegélnoici ochrona dziedzictwa
kulturowego ludzkosci, a w dalszej perspektywie zapobieganie dezintegracji kultur.

2. Projekt ustawy, poza zmiang w ustawie o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami
przewiduje zmiane ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.
U.z2020r, poz. 505, 568, 695, 1087, 1106 i 2320).

3. Proponowana ustawa ma wej$¢ w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogfoszenia (art.
3 projektu ustawy).

Il. Uwagi szczegdtowe

Odnoszac sie do tresci projektu, nie kwestionujac koniecznoéci wprowadzenia do
polskiego porzadku prawnego regulacji sankcjonujacej wprowadzanie na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej dobra kultury, o ktérym mowa w rozporzadzeniu Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2019/880, nalezy zglosi¢ kilka zastrzezen w zakresie tredci
proponowanych rozwigzan oraz uzasadnienia projektu.

1. Analiza tresci rozporzgdzenia 2019/880 potwierdza niezbedno$¢ wprowadzenia
przepisu sankcjonujgcego wprowadzanie na terytorium Rzeczypospolitej Polskie] dobra

" kultury, o ktérym mowa w tym rozporzadzeniu. Nie zwalnia to jednak projektodawcy od
przedstawienia w uzasadnieniu projektu motywdw decyzji o kryminalizacji, ani tez powoddw
przemawiajgcych za potrzebg dodania art. 108a do przepiséw karnych ustawy z dnia 23 lipca
2003 r. o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami, jak réwniez argumentéw odnoszgcych
sie do sposobu oraz zakresu tej regulaciji.

Przepis 8 12 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréow z dnia 20 czerwca 2002 r. w
sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. 2016, poz. 238) w szczegdlinosci stanowi, ze
uzasadnienie projektu ustawy musi spetnia¢ wymagania okreélone w ustawach, w regulaminie
Sejmu i w regulaminie pracy Rady Ministréw. Z tresci § 27 ust. 3 Regulaminu pracy Rady
Ministrow (Uchwata Nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy
Rady Ministrow (M.P. z 2016, poz. 1006)) jednoznacznie wynika, ze uzasadnienie projektu
ustawy powinno m.in. wyjasnia¢ potrzebe i cel wydania ustawy, przedstawiac rzeczywisty stan
w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana, jak réwniez wykazywa¢ réznice pomiedzy
dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym. W tym zakresie uzasadnienie projektu
wykazuje braki. Wydaje sie bowiem, ze uzasadnienie regulacji powigzanej z tak szerokim
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katalogiem aktéw normatywnych zaréwno obowigzujgcych w prawie europejskim, jak i w
prawie miedzynarodowym wymaga szerszego umotywowania. W doktrynie stusznie wskazuje
sie na istotng role uzasadnienia ustawy i konieczno$¢ przytoczenia w nim konkretnych
argumentow stanowigcych przyczyne dla wyboru przez projektodawce okreslonych konstruki
prawnych, wyrazen i instytucji (zob. np. E. Tkaczyk, Pojecie i rola ,uzasadnienia ustawy”w procesfe
legislacyjnym, Przeglad Legislacyjny 2010, nr 1, s. 11 i n, J. Wréblewski, Uzasadnienie aktu
prawodawczego, PiP 1987, nr 1, s. 22 i n., B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2009, s. 592). Stuzy ono nie tylko ujawnieniu intencji prawodawcy, ale
przede wszystkim odgrywa wazng role w procesie stosowania prawa, stuzgc jako tzw.
niesamoistne zZrédio prawa, i tym samym utatwiajgc zrozumienie intencji prawodawcy (zob. G.
Wierczyriski, Komentarz do rozporzqdzenia w sprawie "Zasad techniki prawodawczej”, [w.]
Redagowanie | ogfaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, WK 2016). Tymczasem w
uzasadnieniu projektu zaledwie w pobiezny sposéb odniesiono sie do sposobu okreslenia
znamion typu czynu zabronionego penalizowanego w ust.1 i w ust. 2 art. 108a. Natomiast do
ust. 3 art. 108a w uzasadnieniu projektu nie odniesiono sie w zaden sposéb. Stanowi to
naruszenie § 12 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. 2016, poz. 238).

Jak zostato to zaznaczone we wstepie, wprowadzane w powyzszych ustawach zmiany,
stosownie do celéw wskazanych w rozporzadzeniu 2019/880, maja przyczyni¢ sie do
skuteczniejszego zwalczania nielegalnego handlu dobrami kultury oraz ochrony dziedzictwa
kulturowego ludzkosci. Zgodnie z § 28 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20
czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. 2016, poz. 238) przepjsy karne
zamieszcza sie tylko w przypadku, gdy naruszenie przepisow ustawy nie kwalifikuje sie jako
naruszenie przepiséw Kodeksu karnego, Kodeksu karnego skarbowego lub Kodeksu
wykroczen, a czyn wymagajacy zagrozenia karg jest zwigzany tylko z trescig tej ustawy.
Spetnienie przestanki pozytywnej zawarte] w treSci tego przepisu wymaga zarowno
stwierdzenia szczegdlnego zwigzku naruszenia z trescig danej ustawy, jak i udowodnienia
niezbednosci zastosowania karnoprawnej regulacji. W odniesieniu do opiniowanego projektu
zwrdci¢ nalezy uwage, ze ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami ckresla
przedmiot, zakres i formy ochrony zabytkéw oraz opieki nad nimi, zasady tworzenia krajowego
programu ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami oraz finansowania prac konserwatorskich,
restauratorskich i robét budowlanych przy zabytkach, a takze organizacje organdw ochrony
zabytkéw (art. 1 ustawy). Powyzsze, w ocenie projektodawcy, uzasadnia umieszczenie
projektowanej regulacji prawnokarnej w tym akcie normatywnym, w rozdziale zawierajgcym
typizacje czyndw zabronionych zwigzanych z charakterem tej regulacji.

Stosownie do tresci rozporzadzenia 2019/880 ,paristwo ma zapewni¢ takie sankdje,
ktére bedg skuteczne, odstraszajgce i proporcjonalne” (art. 11 akapit pierwszy rozporzgdzenia
2019/880). Z treéci 8 28 Zasad techniki prawodawczej wynika, ze powody kryminalizacji muszg
by¢ powaznie uzasadnione, a ocene celowosci kryminalizacji musi poprzedzal rozwazenie
wprowadzenia regulacji o charakterze administracyjnoprawnym (np. w postaci kar pienieznych
badz porzadkowych), a nawet cywilnoprawnym (zob. /. K. Warylewski [w:] T. Bakowski i in., Zasady
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techniki prawodawczej. Komentarz, Wydawnictwo ABC 2003). Nalezatoby zatem rozwazy¢, czy
siegniecie po sankcje karne w tym przypadku jest zasadne, patrzac z perspektywy zasady ultima
ratio prawa karnego. Tymczasem projektodawca uzasadniajgc wprowadzenie opiniowane
rregulacji ogranicza sie do stwierdzenia, ze ,nie ma mozliwoéci podjecia alternatywnych w
stosunku do projektowanej ustawy $rodkéw umozliwiajacych osiggniecie zamierzonego celu”.
Zwazywszy na charakter regulacji administracyjnoprawnych (np. kar pienieznych) i zasady ich
wymierzania wydaje sie koniecznym dokonanie analizy, czy w tym przypadku nie stanowig one
adekwatnego $rodka do osiggniecia zatozonego celu.

2. Opiniowana regulacja budzi réwniez watpliwosci w zakresie projektowanego ust. 3
art. 108a. Stanowi on, iz sad moze orzec przepadek dobra kultury chociazby nie stanowito ono
whasnosci sprawcy. Aczkolwiek w uzasadnieniu projektu nie odniesiono sie do tresci tej
regulacji, niemniej jednak sam fakt przedstawienia takiej propozycji daje asumpt do
przedstawienia ponizszych konstatacji.

W perspektywie przedtozonego projektu podnies¢ nalezy, ze obowigzkiem
pozytywnym panstwa nie jest tylko uchwalenie rozwigzan normatywnych umozliwiajgcych
skuteczng walke z nielegalnym handlem dobrami kultury, lecz uczynienie tego w taki sposéb,
zeby istota praw podmiotowych, w szczegdinosci prawo wiasnosci, byta nalezycie chroniona.
Pracujgc nad nowymi rozwigzaniami prawnymi nie mozna traci¢ z pola widzenia przestanki
proporcjonalnosci, ktora nakazuje poréwnywanie w kazdym wypadku stosowanych ograniczen
potencjalnych skutkéw negatywnych dla realizacji prawa z zamierzonym celem ograniczenia.
Swoboda ustawodawcy nie ma jednak charakteru absolutnego, gdyz regulacje ustawowe
Ograniczajace konstytucyjnie chronione prawa i wolnos$ci musza spetnia¢ warunki, o ktérych
mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ograniczenia takie moga by¢ zatem ustanawiane tylko w
ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym paristwie dla jego bezpieczefistwa
lub porzadku publicznego, bad? dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo
wolnosci i praw innych o0séb, a ponadto nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw.

Zasada proporcjonalnoéci stawia przed ustawodawcg - na co wskazuje Trybunat
Konstytucyjny (np. w wyroku z 22 wrzesnia 2005 r., sygn. Kp 1/05, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 93)
-z jednej strony, (...) wymdg stwierdzenia rzeczywiste] potrzeby dokonania w danym stanie
faktycznym ingerencji w zakres prawa badZ wolnosci jednostki. Z drugiej za$, winna ona by¢
rozumiana jako wymaog stosowania takich srodkéw prawnych, ktére bedg skuteczne, a wiec
rzeczywiscie stuzgce realizacji zamierzonych przez prawodawce celéw. Ponadto chodzi tu o
srodki niezbedne, w tym sensie, ze chroni¢ beda okreslone warto$ci w sposéb, badz w stopniu,
ktéry nie mogtby by¢ osiggniety przy zastosowaniu innych érodkéw. Niezbednos¢ to réwniez
skorzystanie ze Srodkéw jak najmniej ucigzliwych dla podmiotéw, ktérych prawa lub wolnosc
ulegng ograniczeniu.

P'rojektodawca decydujgc sie na pozostawienie ust. 3 art. 108a powinien wykaza¢, ze
takie uregulowanie czyni zado$¢ wymogowi niezbednosci jego istnienia z perspektywy ochrony
interesu publicznego oraz proporcjonalnosci efektéw do ciezaréw naktadanych na okreslony
podmiot.
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Rozwazajac zasadno$¢ wprowadzenia analizowane] regulacji zwracic nalezy uwage na
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 pazdziernika 2015 r. SK 59/13 (OTK-A 2015/10/162,
Dz.U.2015/2014, LEX nr 192699), w ktérym orzekt o niezgodnosci z art. 42 ust. 1 w zwigzku z
art. 2 oraz z art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskig]
przepisu Art. 70 ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii (Dz. U. z
2012 r. poz. 124 oraz z 2015 r. poz. 28 | 875) w zakresie, w jakim dopuszcza orzeczenie
przepadku przedmiotu stuzacego do popetnienia ktéregos z wymienionych w tym przepisie
przestepstw, nie bedacego wiasnoscig sprawcy, jezeli whasciciel lub inna osoba uprawniona,
mimo zachowania ostroznoéci wymaganej w danych okolicznosciach, nie przewidywata i nie
mogta przewidzie¢, Ze moze on stuzy¢ do popetnienia ktéregos z tych przestepstw. W ocenie
Trybunatu nie budzi watpliwosc, ze przepadek przedmiotu uzytego do popetnienia
przestepstwa, jezeli nie nalezy on do sprawcy, nie stuzy osiggnieciu prewencyjnego celu
karania.

Majgc powyzsze na uwadze nalezy stwierdzi¢, ze proponowana tres¢ art. 108a ust. 3
ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, pozwalajgca na orzeczenie przepadku
dobra kultury niebedacego wlasnoscia sprawcy, jest rozwigzaniem budzacym watpliwosci w
kontekscie wartosci konstytucyjnych, w tym ochrony prawa wiasnosci (art. 64 ust 1 Konstytucji
RP, art. 1 Protokotu Nr 1 do Europejskiej Konwencji Praw Cziowieka i Podstawowych Wolnosci)
oraz zasady proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

Rozwazajac zasadno$¢ wprowadzenia do porzadku prawnego projektowanego
przepisu (art. 108a ust. 3) zwrdci¢ nalezy jednoczesnie uwage, ze przepadek jest instytucjg
prawnokarna, ktérej orzeczenie wywiera skutek w sferze prawa cywilnego. Przedmioty objete
przepadkiem z chwilg uprawomocnienia sie wyroku przechodzg z mocy prawa na wiasnos¢
Skarbu Panstwa (art. 187 § 2 kkw.), a sprawca przestgpstwa (w sytuacjach przewidzianych
ustawowo takze inne podmioty), zostaje pozbawiony prawa wiasnosci. Mamy zatem do
czynienia ze szczegbinego rodzaju sposobem nabycia wiasnosci przedmiotéw, o charakterze
konstytutywnym, na innej drodze niz cywilnoprawna lub administracyjna (. Raglewski [w:] W.
Wrdbel, A. Zoll (red.) Kodeks karny, Czes¢ ogdina, Komentarz do art. 1-52, Tom |, Warszawa 2016, s.
864). To za$ wydaje sie pozostawal w opozycji do celu, jakiemu zgodnie z zatozeniami
zawartymi w preambule rozporzadzenia 2019/880 majg stuzy¢ projektowane regulacje.

3. W kontekscie tresci preambuly i przepisdéw rozporzgdzenia 2019/880 zasadne
wydaje sie rozwazenie uzupetnienia projektowanej regulacji o przepisy pozwalajgce na
restytucje dobr kultury, ktérych dotyczy projektowany ust. 1 art. 108 a ustawy o ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami. Restytucja ddbr kultury stanowi proces prowadzacy do
odzyskania whadania nad utraconym dobrem kultury stuzacy przywréceniu poprzedniego
stanu naruszonego dziedzictwa Kkulturowego. Jezeli naruszenie to wigzato sie z
wyprowadzeniem dobra kultury za granice z naruszeniem prawa proces ten obejmuje w
szczegdlnosci przemieszczenie dobra kultury z powrotem na terytorium panstwa, z ktorego
zostato ono wyprowadzone (Uzasadnienie projektu ustawy o restytucji narodowych débr kultury,
druk sejmowy nr 1371 z dnio 8 marca 2017 r.). Celem restytucji jest ochrona integralnosci
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dziedzictwa kulturowego kraju, z ktérego dobro kultury pochodzi. Cel ten jest tozsamy z celem,
jakiego osiggniecie zaktada sie w rozporzadzeniu 2019/880.
4. Brak uwag w pozostalym zakresie.
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