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Dyrektywa 93/7/EWG z perspektywy
dwadch dekad funkcjonowania

Directive 93/7/EEC: a twenty-year retrospective

Summary: Directive 93/7/EEC created a legal framework for the re-
turn of cultural goods illegally removed from the territory of a Mem-
ber State. The procedure for the return of cultural goods proved to be
ineffective for numerous reasons, including a very narrow definition
of a cultural good, flawed instruments of administrative coopera-
tion, or risky court proceedings connected with the indemnification
of the possessor.

Directive 2015/60/EU is a new step towards the creation of an ef-
fective European system of return of cultural goods. Pursuant to
the new directive each Member State can now define which cultural
goods constitute national treasures. The directive has also provided
for the creation of new, electronic means of fostering administrative
cooperation, while court proceedings have been amended to mini-
mize the aforementioned legal risks. Thus, once the new directive
has been implemented by Member States, the result may be a great-
er number of returns of illegally exported cultural goods, based on
adherence to its provisions.
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Streszczenie: Dyrektywa 93/7/EWG stworzyta ramy prawne zwro-
tu dobr kultury nielegalnie wywiezionych z terytorium panstw czton-
kowskich. Procedura zwrotowa okazata sie by¢ mato efektywna
z wielu réznych przyczyn. Najwazniejszymi z nich byty: waska defi-
nicja dobra kultury, utomne narzedzia wspdtpracy administracyjnej
oraz ryzyka procesowe zwigzane z koniecznoscig wyptaty odszko-
dowania posiadaczowi.

Nowa dyrektywa 2014/60/UE stanowi nowy krok w kierunku stwo-
rzenia efektywnego europejskiego systemu zwrotu débr kultury.
Zgodnie ze znowelizowanymi przepisami kazde panstwo cztonkow-
skie samodzielnie okre$la, co jest jego narodowym dobrem kultury,
stworzono nowy system wspotpracy administracyjnej wykorzystu-
jacy srodki komunikac;ji elektronicznej, a postepowanie sagdowe zo-
stato zmodyfikowane tak, by ograniczy¢ ryzyka prawne. Mozna wiec
zatozy¢, ze implementacja dyrektywy przez panstwa cztonkowskie
doprowadzi do zwiekszenia liczby zabytkéw zwroconych na podsta-
wie jej przepisow.

Stowa kluczowe: dobra kultury, restytucja, dziedzictwo kulturowe

Wprowadzenie

W 1993 r. uchwalono dyrektywe Rady 93/7/EWG z dnia 15 marca 1993 r. w spra-
wie zwrotu débr kultury wyprowadzonych niezgodnie z prawem z terytorium Pan-
stwa Cztonkowskiego!. Cho¢ mogtoby sie wydawac inaczej, akt ten ma na celu nie
tyle ochrone dziedzictwa kulturowego poszczegdlnych panstw cztonkowskich, ile
raczej doprecyzowanie pewnych kwestii zwigzanych z zawartym w art. 36 Trakta-
tu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)? wyjatkiem od zasady swobody prze-
ptywu towardws. Przepis ten pozwala pafnstwom cztonkowskim na wprowadzenie
zakazéw lub ograniczen przywozowych, wywozowych lub tranzytowych, uzasad-
nionych potrzebg ochrony narodowych débr kultury* o wartosci artystycznej, hi-

t Dyrektywa Rady 93/7/EWG z dnia 15 marca 1993 r. w sprawie zwrotu débr kultury wyprowadzonych
niezgodnie z prawem z terytorium Panstwa Cztonkowskiego, Dz. Urz. UE L 74 z 27.03.1993, s. 74 ze zm.

2 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, tekst skonsolidowany: Dz. Urz. UE C 326 7 26.10.2012, s. 1.

3 Nie zmienia to faktu, Ze przepisy o obrocie dobrami kultury na rynku europejskim stanowig istotne
uzupetnienie konwencji miedzynarodowych wiazacych panstwa Unii. Do najwazniejszych z nich nalezy
zaliczy¢ Konwencje UNIDROIT o skradzionych lub nielegalnie wywiezionych dobrach kultury, podpisang
w Rzymie w dniu 24 czerwca 1995 ., Konwencje UNESCO z 1970.

4 Ze wzgleddw stylistycznych pojecia ,dobro kultury”, ,narodowe dobro kultury”, ,dzieto sztuki” oraz
,Zabytek” bedg uzywane zamiennie, niezaleznie od tego, ze ich zakresy znaczeniowe tylko czesciowo sie
pokrywaja.
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storycznej lub archeologicznej. Dyrektywa odnosi sie do obrotu dzietami sztuki na
rynku wewnetrznym Unii Europejskiej, natomiast towarzyszace jej rozporzadzenie
Rady (WE) nr 116/2009 z dnia 18 grudnia 2008 r. w sprawie wywozu débr kultu-
ry> odnosi sie do eksportu narodowych débr kultury poza terytorium Unii Euro-
pejskiej. Po 20 latach obowigzywania dyrektywa zostata zastgpiona nowym aktem
prawnym, stanowigcym nie tyle rewolucyjng, ile ewolucyjng zmiane uwzglednia-
jaca postulaty panstw cztonkowskich wynikajace z praktyki stosowania prawa.
Usprawiedliwia to podjecie proby oceny jej funkcjonowania z perspektywy dwéch
dekad. Poniewaz sama dyrektywa doczekata sie catkiem sporej liczby publikacji®
omawiajacych jej ksztatt i podstawowe zatozenia, wypada odestaé czytelnika do
tych zrédet, by nie powtarzac kwestii juz dobrze zbadanych. Ogranicze sie przeto
do analizy funkcjonowania dyrektywy z perspektywy polskiej oraz danych empi-
rycznych zebranych przez Komisje Europejska, pomijajac ogélng charakterystyke
dyrektywy w jej wersji obecnie obowigzujacej. W biezacym roku wchodzi w zycie
nowa dyrektywa - 2014/60/UE’, zastepujaca obecnie obowigzujacy akt prawny,
dlatego postaram sie pokazac, wjakim stopniu dotychczasowe doswiadczenia
w stosowaniu dyrektywy zostaty wykorzystane przy nowelizacji, oraz dokonacé
wstepnej oceny celowosci wprowadzonych zmian.

5 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 116/2009 z dnia 18 grudnia 2008 r. w sprawie wywozu débr kultury,
Dz.Urz. UEL 39z 10.02.2009.

¢ M.F.M. Elzanowski, w: P. Antoniak, M. Cherka (red.), Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytka-
mi. Komentarz, Warszawa 2012, s. 248 i n.; M. Gotda-Sobczak, W. Sobczak, Problem wywozu dobr kultury
w $wietle rozporzqdzer Unii Europejskiej, w: T. Gardocka, J. Sobczak (red.), Prawna ochrona zabytkéw, Torun
2010, s. 250 i n.; W. Kowalski, Nabycie wtasnosci dzieta sztuki od nieuprawnionego, Krakdéw 2004, s. 199 in.;
M. Niedzwiedz, Obrét dobrami kultury w Unii Europejskiej, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego.
Prace z Wynalazczosci i Ochrony Wtasnosci Intelektualnej” 2000, z. 73, passim; W. Paczuski, Handel dzieta-
mi sztuki w Unii Europejskiej, Krakdw 2005, passim; E. Psychogiopoulou, Integration of Cultural Considerations
in European Union Law and Policies, Leiden 2008, s. 153 i n.; I.A. Stamatoudi, Cultural Property Law and Resti-
tution: A Commentary to International Conventions and European Union Law, Cheltenham (UK) - Northampton
(MA, USA) 2011, s. 141 i n; P. Stec, Zwrot dobr kultury wywiezionych bezprawnie z terytorium UE, ,Prawo Eu-
ropejskie w Praktyce” 2010, nr 7-8; idem, Odszkodowanie z tytutu zwrotu dobra kultury w konwencji UNESCO
7 1970 r., konwencji UNIDROIT z 1995 r. oraz dyrektywie 93/7/EWG, w: J. Pisulinski, P. Tereszkiewicz, F. Zoll
(red.), Rozprawy z prawa cywilnego, wtasnosci intelektualnej i prawa prywatnego miedzynarodowego. Ksiega pa-
migtkowa dedykowana Profesorowi Bogustawowi Gawlikowi, Warszawa 2012, s. 247 i n.; idem, Postepowanie
w sprawach zwrotu débr kultury wywiezionych nielegalnie z terytorium panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej
- zagadnienia wybrane, w: K. Zeilder (red.), Prawo ochrony zabytkéw, Warszawa - Gdansk 2014, s. 395 in,;
K. Svobodova, Community Law and Trade in Cultural Objects, w: Days of Public Law, Brno 2007, s.1205 i n.,
www.law.muni.cz/sborniky/Days-of-public-law/files/pdf/Souhrn_Final.pdf [dostep: 21.04.2015]; K. Zei-
dler, Prawo ochrony dziedzictwa kultury, Warszawa 2007,s. 262 i n.; idem, Restytucja dobr kultury ze stanowiska
filozofii prawa, Warszawa 2011, s. 249 in.

7 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/60/UE z dnia 15 maja 2014 r. w sprawie zwrotu débr
kultury wyprowadzonych niezgodnie z prawem z terytorium panstwa cztonkowskiego, zmieniajaca rozpo-
rzadzenie (UE) nr 1024/2012 (wersja przeksztatcona), Dz. Urz. UE L 1592 28.05.2014,s. 1in.
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Ocena efektywnosci dyrektywy z perspektywy polskiej

Praktyka stosowania dyrektywy w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich
nie napawa zbytnim optymizmem. Za punkt wyj$cia mozemy tu przyjac przeglad
dokonany przez Kurta Siehra® w odniesieniu do praktyki niemieckiej. W wiekszo-
$ci spraw proby dochodzenia zwrotu zakonczyty sie niepowodzeniem, gtéwnie
ze wzgledu na rygorystyczne terminy zawite. Co wiecej, jak wskazuje przywotany
autor, skorzystanie przez powoda z klasycznych srodkéw cywilnoprawnych, w tym
powdédztwa windykacyjnego, w wiekszosci badanych spraw bytoby prostsze i da-
wato wieksze szanse powodzenia.

Z perspektywy polskiej ocena efektywnosci stosowania dyrektywy jest trudna,
cho¢ nie niemozliwa. Zasadnicza przeszkoda w dokonaniu oceny jest nikta, by nie rzec
zerowa, liczba spraw, w ktorych Rzeczpospolita Polska byta panstwem zadajgcym
zwrotu lub paistwem zadajgcym ochrony. W nielicznych przypadkach przywotania
(niekoniecznie trafnego) dyrektywy jako jednej z podstaw zwrotu postepowanie
konczyto sie na etapie administracyjnym, a zadna sprawa o zwrot narodowego dobra
kultury nie byta rozpatrywana przez polski sad. Réwniez polskie organy panstwo-
we nie dochodzity zwrotu narodowych débr kultury przed sadami panstw obcych.

Trudno jednoznacznie wnioskowac o przyczynach takiego stanu rzeczy, moz-
na jednak pokusi¢ sie o postawienie kilku hipotez wyjasniajacych niktg przydat-
nos¢ dyrektywy 93/7/EWG jako narzedzia ochrony narodowych débr kultury.
Pierwszym jest przyjete w analizowanym akcie prawnym powigzanie szczegblnego
charakteru zabytku z jego wartoscig wskazang w aneksie. Zasada de minimis spo-
wodowata, jak juz to wczesniej wskazatem, wprowadzenie progéw kwotowych, od
ktérych narodowe dobro kultury moze podlega¢ zwrotowi. Oznacza to, ze zgodnie
z dotychczasowym brzmieniem dyrektywy o ochronie najistotniejszych elemen-
téw dziedzictwa kulturowego panstw cztonkowskich decydowato nie tylko ich zna-
czenie dla zachowania integralnosci tegoz dziedzictwa, ale takze wartos$¢ rynkowa
poszczegdlnych débr. Negatywne skutki wprowadzenia progéw kwotowych byty
odczuwalne przede wszystkim w praktyce krajow, ktére przystapity do Unii Euro-
pejskiej po 2004 r. Gospodarki tzw. starej Europy? sg na porownywalnym poziomie,
co przektada sie na poréwnywalne ceny osiagane przez dobra kultury na rynku
sztuki. Rbwnowaga ta zostata zachwiana po przystgpieniu do Unii panistw srodko-
woeuropejskich. Ich rynki sztuki sg stabiej rozwiniete, réwniez poziom dochodéw

8 K. Siehr, Unidroit Convention of 1995 and Unclaimed Cultural Property without Provenance, ,ELTE Law Jour-
nal” 2013, nr 1, www.eltelawjournal.hu/unidroit-convention-of-1995-and-unclaimed-cultural-property-
without-provenance/ [dostep: 21.04.2015].

? Pojecie to odnosi sie do krajow Europy Zachodniej, ktore stanowity czes¢ Wspoélnoty Europejskiej przed
2004 ., ijest publicystycznym skrétem myslowym. Z perspektywy historycznej trudno bowiem traktowaé
jako przedstawicieli ,mtodszej Europy” panstwa srodkowoeuropejskie, ktére wchodzity w sktad Cesarstwa
Rzymskiego w czasach, kiedy wiele panstw tworzacych to, co nazywamy dzis ,starg Europg”, dopiero two-
rzyto zreby organizacji panstwowe;j.
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obywateli jest znacznie nizszy. Wptywa to wprost na nizsze ceny osiggane przez
dobra kultury w obrocie handlowym. Dyrektywa nie wskazuje wprawdzie, czy
przy ocenie wartosci dobra kultury nalezy sie kierowa¢ cenami na rynku panstwa
zadajacego zwrotu, zatozenie takie wydaje sie jednak sensowne. W konsekwencji
réznic gospodarczych miedzy starymi i nowymi panstwami cztonkowskimi wiele
débr kultury o istotnym znaczeniu dla historii i kultury tych ostatnich nie osiggnie
wartosci odpowiadajacych progom z dyrektywy. Nalezy tez pamietad, ze znacze-
nie danego dobra kultury dla historii paristwa cztonkowskiego nie musi decydowac
o0 jego wartosci rynkowej°.

Kolejng przeszkoda w stosowaniu dyrektywy byty takze ograniczenia ratione
temporis. Dyrektywa stosuje sie do débr z terytorium panstw cztonkowskich wy-
wiezionych po 1994 r., jednak w przypadku Polski mozliwos$¢ skorzystania z dobro-
dziejstw dyrektywy jest ograniczona do przypadkéw nielegalnego wywozu naro-
dowych débr kultury po maju 2004 r. Innymi stowy, zwrot wszystkich wywiezio-
nych débr kultury musi sie odbywac przy zastosowaniu innych srodkéw prawnych.
Pracy nie utatwiaty takze nieprecyzyjnie okreslone w dyrektywie zdarzenia, od
ktoérych liczy sie uptyw terminéw zawitych skutkujacych wygasnieciem roszczenia.
Jej przepisy wskazywaty bowiem, ze liczg sie one od momentu powziecia wiedzy
przez panstwo cztonkowskie o niektérych faktach, przy czym nie wskazywaty, czy
chodzi o powziecie wiedzy przez organ centralny, czy ktéragkolwiek z agend pan-
stwowych. Poza tym na podstawie przepiséw dyrektywy nie sposéb byto ustalic,
czy chodzi tu o uzyskanie informacji pewnej, czy do rozpoczecia biegu terminéw
zawitych wystarczyta informacja anonimowa lub uzyskana przez organy $cigania
od informatoréw badz technikami operacyjnymi.

Osobnym problemem, na ktéry wypada tu takze zwrdéci¢ uwage, byto znaczne
ryzyko prawne zwigzane z wszczynaniem postepowan zwrotowych. Dyrektywa
przewidywata bowiem obowigzek wyptaty posiadaczowi dobra kultury zwraca-
nego na terytorium panstwa cztonkowskiego odszkodowania z tytutu szkody po-
niesionej w zwigzku ze zwrotem. Jedyng przestankg materialnoprawng wyptaty
jest dochowanie przez posiadacza nalezytej starannosci i ostroznosci przy nabyciu
dzieta sztuki. W polskiej implementacji dyrektywy pojecie to oddano jako nabycie
w dobrej wierze, przy czym nalezy podkresli¢, ze uzycie innego niz w urzedowym
przektadzie dyrektywy nie stanowito zmiany o charakterze materialnoprawnym
prowadzacej do odmiennej niz wynikajgca z tresci unijnego aktu prawnego. Przy
obiektywnym ujeciu dobrej wiary mozna bowiem przyja¢, ze obejmuje ona takze
dochowanie nalezytej ostroznosci i starannosci. Natomiast subiektywne ujecie
dobrej wiary na gruncie komentowanych przepiséw nie mogtoby znalez¢ zasto-
sowania. Osobnym problemem mogtoby by¢ w praktyce zbytnie sugerowanie sie

10 W jednej z wezesniejszych prac wskazatem przyktadowo miecze grunwaldzkie, ktore miatyby nikta
wartosc, gdyby potraktowano je jako zwyktg bron sredniowieczna, natomiast jako artefakt zwigzany z jed-
nym z najwazniejszych wydarzen w historii Polski bytyby wrecz bezcenne.
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przez sady terminologia cywilistyczng i ocena dobrej wiary czy raczej dochowania
nalezytej starannosci i ostroznosci przez pryzmat konstrukcji cywilistycznych sto-
sowanych przy zasiedzeniu czy nabyciu w dobrej wierze rzeczy ruchomych od nie-
uprawnionego i taczenie jej nie z wywozem rzeczy, lecz nabyciem prawa wtasnosci.

Najistotniejszym problemem zwigzanym z wyptata odszkodowania, o kto-
rym tu mowa, jest rozktad ciezaru dowodu. O zasadzeniu odszkodowania sad
orzeka z urzedu, bez wniosku pozwanego posiadacza rzeczy. W konsekwencji
dokonuje on swobodnej oceny dowodéw na okolicznos¢ tego, czy dochowano
nalezytej ostroznosci i starannosci. Zwazywszy, ze w dotychczasowym stanie
prawnym posiadacz nie ma obowigzku wykazywania aktéw starannosci, jesli
z akt sprawy w sposéb wyrazny nie wynika nic innego, nalezy domniemywaé, ze
odszkodowanie mu sie nalezy. Jednoczesnie wypadatoby przyja¢, ze to na pan-
stwie dochodzacym zwrotu spoczywa obowigzek wykazania, ze pozwany nie
dochowat nalezytej ostroznosci i starannosci. Zwazywszy, ze dowdd taki miat-
by charakter dowodu negatywnego, jego przeprowadzenie graniczytoby czesto
z niepodobienstwem. Oznaczatoby to m.in. koniecznos$¢ wykazania, ze pozwany
nie sprawdzit w dostepnych bazach danych, czy dane dobro kultury figuruje w re-
jestrze obiektow nielegalnie wywiezionych, lub czy sprawdzit, czy jest ono na-
rodowym dobrem kultury w rozumieniu przepiséw panstwa prawa pochodzenia.
W konsekwencji paristwo dochodzace zwrotu dobra kultury na swoje terytorium
bedzie musiato sie liczy¢ z tym, ze nawet w przypadku wygranego procesu po-
niesie dodatkowe koszty zwigzane z wyptata odszkodowania, ktérego wysokosc
jest trudna do oszacowania az do wydania wyroku ze wzgledu na brak zasad po-
zwalajacych na jego okreslenie.

Kolejnym problemem zwigzanym ze stosowaniem dyrektywy w praktyce
byty problemy z przeptywem informacji miedzy panstwami cztonkowskimi i ich
organami krajowymi. Jak wynika z raportéw Komisji Europejskiej, tylko niektoére
panstwa przewidziaty stworzenie ram prawnych wspétpracy miedzy organami zaj-
mujacymi sie ochrong zabytkow, organami $cigania oraz organami odpowiedzial-
nymi za ochrone granic. Podobnie problematyczny byt przeptyw informacji miedzy
organami centralnymi poszczegélnych panstw cztonkowskich. W zwigzku z tym
w kolejnych sprawozdaniach Komisji postulowano wprowadzenie mechanizméw
wymiany informacji droga elektroniczna oraz doprecyzowanie przepiséw dotycza-
cych organéw centralnych.

Pewne problemy praktyczne mogty sie pojawic¢ na etapie wykonania orze-
czenia nakazujacego zwrot narodowego dobra kultury. Dyrektywa nie reguluje
bowiem kwestii procesowych, egzekucja orzeczen nakazujacych zwrot na teryto-
rium panstwa cztonkowskiego jest przeto poddana przepisom wewnetrznym obo-
wigzujacym w siedzibie forum. Jest to o tyle problematyczne, ze procedury cywilne
zasadniczo nie przewidujg egzekucji orzeczen o zwrocie rzeczy ruchomej na tery-
torium panstwa obcego. W braku przepiséw szczegdlnych nalezatoby tu stosowac
odpowiednio przepisy o wykonaniu orzeczen nakazujacych zwrot rzeczy, przy
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czym odpowiednikiem wydania rzeczy powodowi bytoby dostarczenie narodowe-
go dobra kultury do granicy panstwa, wzglednie wydanie go do ragk uprawnionego
przedstawiciela panstwa wnioskujgcego®'.

Last but not least wypada zauwazy¢ takze, ze panstwa cztonkowskie dyspo-
nuja réwniez innymi niz dyrektywa narzedziami pozwalajgcymi na efektywne do-
chodzenie zwrotu doébr kultury, przy czym wiekszos¢ tych narzedzi wolna jest od
ograniczen, o ktérych wczesniej byta mowa. Obok wskazanych juz przez K. Siehra
powdédztw windykacyjnych podstawg normatywng zwrotu moga by¢ postanowie-
nia wiagzacych kraje cztonkowskie uméw miedzynarodowych, takich jak Konwen-
cja UNIDROIT, ratyfikowana przez przeszto potowe panstw cztonkowskich UE*?,
Konwencja UNESCO z 1970 r., stosowana w szczegdlnosci w praktyce polskiej'?,
czy umowy bilateralne, w tym o dobrym sasiedztwie. Przyktadowo, klauzule doty-
czace zwrotu débr kultury o réznym zakresie stosowania znajdujg sie we wszyst-
kich umowach dobrosgsiedzkich zawartych przez Rzeczpospolitg Polska. Niektére
z nich, jak postanowienia traktatu z Niemcami'#, dotycza przede wszystkim strat
wojennych, inne, jak m.in. traktat z Biatorusig®®, dajg podstawe normatywna do
znacznie szerszej wspotpracy, w tym w zakresie zwalczania nielegalnego obrotu
dobrami kultury?®. Mozliwos$¢ praktycznego zastosowania uméw dobrosgsiedz-
kich jako narzedzia ochrony narodowego dziedzictwa kulturowego wymaga jednak
przeprowadzenia dalszych badan, wykraczajacych poza zakres niniejszego tekstu,
dlatego tez zostaje tu jedynie zasygnalizowana.

Stosowanie dyrektywy w praktyce - dane empiryczne

Wskazane przez doktryne i organy UE monitorujace wykonanie dyrektywy trud-
nosci potwierdzajg prima facie teze o niktej przydatnosci tego aktu prawnego jako
narzedzia ochrony dziedzictwa kulturowego. Wypada jednak skonfrontowac je

1 P, Stec, Postepowanie..., s. 405-406.

12 Miedzy innymi przez Danig, Chorwacje, Cypr, Finlandie, Francje, Grecje, Hiszpanie, Holandig, Litwe,
Portugalie, Rumunie, Stowacje, Stowenie, Szwecje, Wtochy i Wegry (dane dostepne na stronie UNIDROIT,
www.unidroit.org). Polska jak dotad nie ratyfikowata konwencji, jednakze doktryna jest zgodna co do tego,
ze szybka ratyfikacja konwencji lezy w interesie Rzeczypospolitej.

13 Szerzej K. Zalasinska w: K. Zalasinska (red.), Konwencje UNESCO w dziedzinie kultury. Komentarz, War-
szawa 2014,s. 174 in.

4 Traktat miedzy Rzeczapospolita Polska a Republikg Federalng Niemiec o dobrym sasiedztwie i przyja-
znej wspdtpracy z dnia 17 czerwca 1991r.,,Dz. U.z2 1992 r. Nr 14, poz. 56.

15 Traktat miedzy Rzeczapospolita Polskg a Republikg Biatorus o o dobrym sasiedztwie i przyjaznej
wspotpracy podpisany w Warszawie dnia 23 czerwca 1992r.,Dz.U.z 1992 r.Nr 118, poz. 527.

16 Co do analizy postanowien polskich traktatéw dobrosasiedzkich w zakresie dobr kultury zob. P. Stec,
Problem likwidacji skutkéw Il wojny Swiatowej w zakresie dobr kultury i archiwaliow w stosunkach polsko-nie-
mieckich w swietle Traktatu o dobrym sgsiedztwie i przyjaznej wspétpracy, w: W.M. Goralski (red.), Przetom
iwyzwanie. XX lat polsko-niemieckiego Traktatu o dobrym sgsiedztwie i przyjaznej wspétpracy 1991-2011, War-
szawa 2011,s.399in.
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z zebranymi przez Komisje Europejska danymi dotyczacymi poszczegdlnych po-
stepowan przesadowych i sadowych w sprawach majacych za przedmiot zwrot
narodowych débr kultury?’.

Zestawienie zebranych przez Komisje informacji o postepowaniach toczacych
sie przed sagdami panstw cztonkowskich pozwala wyrobic sobie poglad co do efek-
tywnosci stosowania dyrektywy na podstawie danych empirycznych. Nalezy jed-
nak pamietac, ze dane te sg fragmentaryczne z tego wzgledu, ze nie dysponujemy
informacjami szczegétowymi o skutecznosci tych postepowan, ich czasie trwania
czy wysokosci wyptaconych odszkodowan. Sprawozdania odnotowujg liczbe spraw
toczacych sie w okresie sprawozdawczym, jak rowniez czy sprawa zostata przyjeta
przez sad do rozpoznania. W przypadku niektérych spraw sprawozdanie zawiera
informacje, ze dobro kultury zostato zwrécone lub ze sprawa jest w toku. W przy-
padku innych - brak jest stosownej informacji. Nie znamy takze liczby apelacji od
orzeczen pierwszoinstancyjnych, nie wiemy tez, jaka jest stabilnos¢ orzecznictwa
w tych sprawach. Nie wiemy rowniez, jak sie zakonczyty sprawy w toku. Kwestie te
beda wymagaty dalszych badan, zatem podane nizej informacje nalezy potrakto-
wac jako pilotaz poprzedzajacy bardziej gruntowng analize. Zestawienie zbiorcze
tych spraw za kolejne okresy sprawozdawcze przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Liczba spraw toczacych sie przed sagdami panstw cztonkowskich w latach 1993-

-2011

Okres Liczba Liczba Liczba Sprawy Pqubqwng

sprawozdawczy | powddztw | zwrotdéw | odrzucen* w toku zatatwienie
lub brak danych sprawy

1993-1999 1 0 0 0 5
2000-2004 3 b.d.*** b.d. b.d. 5
2005-2007 8 2 1 5 13
2008-2011 5 1 1 1 22
Suma 17 3 2 6 45

* W tej kategorii pojawia sie wszystkie sprawy oznaczone jako ,odrzucone” niezaleznie od przy-
czyny odrzucenia (uptyw termindéw zawitych, niewtasciwosc¢ ranione temporis, inne). Sprawoz-
dania Komisji Europejskiej nie wprowadzaja takze wyraznego rozréznienia miedzy oddalonym
a odrzuconym zadaniem, trudno wiec ustali¢ na tej podstawie, jakie konkretnie przyczyny - pro-
cesowe czy materialnoprawne zadecydowaty o rozstrzygnieciu).

** W jednym przypadku wszczeto postepowanie, ale zwrot nastapit na podstawie ugody pozasado-
wej zawartej przed wydaniem wyroku.
*** W sprawozdaniu Komisji brak danych, w sumach kontrolnych liczone jako O.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan Komisji.

7 Przytoczone w tej czesci tekstu dane o praktyce stosowania dyrektywy pochodza ze sprawozdan Ko-
misji Europejskiej z lat 2000, 2005, 2009 i 2013, dostepnych pod adresem www.ec.europa.eu/enterprise/
policies/single-market-goods/internal-market-for-products/cultural-goods/index_en.htm#h2-2 [dostep:
21.04.2015].



Dyrektywa 93/7/EWG z perspektywy dwodch dekad funkcjonowania
Directive 93/7/EEC: a twenty-year retrospective
|

Tabela 1 pozwala na potwierdzenie wstepnego wniosku, ze postepowanie sa-
dowe w trybie przewidzianym przez dyrektywe traktowane jest raczej jako ultima
ratio niz jako podstawowy srodek dochodzenia zwrotu nielegalnie wywiezionych
débr kultury. Daje sie tez zauwazy¢ dos¢ wyrazny podziat na panstwa stosujace
droge sadows i takie, ktére preferujg doprowadzenie do zwrotu na drodze polu-
bownej. Paristwa powodowe i panstwa forum w okresie objetym sprawozdaniami
przedstawia tabela 2.

Tabela 2. Rozktad spraw przed sagdami poszczegdlnych panstw cztonkowskich

Parstwo dochodzace Licﬁ;iriyabc::r; |i;/‘vgotu Panstwa forum
zwrotu dyrektywy A BE | DE | NL | UK
Czechy 9 7 0 1 1 0
Francja 1 0 1 0 0 0
Grecja 4 0 0 3 0 1
Litwa 1 1 0 0 0] 0]
Wtochy 2 1 0 1 0] 0]
Suma 17 9 1 5 1 1

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan Komisji Europejskiej.

Jak wynika z tabeli 2, w okresie obowigzywania dyrektywy z drogi sgdowej
skorzystato tylko pie¢ panstw, postepowania zas toczyty sie przed sadami takiej
samej liczby panstw cztonkowskich. Zadne z panstw zadajacych nie byto pan-
stwem, w ktorym wytoczono powddztwo o zwrot. Wyraznie widac tez zrézni-
cowanie panstw cztonkowskich, jesli chodzi o gotowos$¢ wystepowania na droge
sgdowa. Przoduja pod tym wzgledem Czechy - przeszto potowa postepowan s3-
dowych dotyczacych zwrotu narodowych débr kultury w trybie art. 5 dyrektywy
byta wszczeta z wniosku lub powddztwa Republiki Czeskiej. Druga w tym zesta-
wieniu Grecja wystepowata jako panstwo zgdajgce zwrotu w ok. 23% postepowan.
Pozostate kraje majg na swoim koncie pojedyncze sprawy restytucyjne.

Podobna zaleznos¢ mozna zaobserwowac, jesli chodzi o kraje, w ktérych
wszczynane sg postepowania sgdowe o zwrot narodowych débr kultury. Ponad
potowa postepowan toczyta sie przed sagdami austriackimi, a ok. 30% postepowan
przed sagdami niemieckimi. Pozostate kraje - Belgia, Holandia i Wielka Brytania
- pojawiaty sie w pojedynczych sprawach restytucyjnych.

Nie wiemy, co decyduje o wiekszej popularnosci drogi sagdowej w stosun-
kach miedzy niektérymi panstwami cztonkowskimi. Niektore zaleznosci sg dos¢
oczywiste - czeskie sprawy toczg sie przede wszystkim przed sadami najblizsze-
go sasiada - Austrii. Otwarte pozostaje jednak pytanie: dlaczego tak sie dzieje?
Czy dlatego, ze czeska kultura prawna bardziej sktania do rozstrzygania spraw
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w tradycyjny sposéb - na drodze sadowej niz korzystania z alternatywnych me-
tod rozwigzywania sporéw? By¢ moze odwrotnie, to strona austriacka jest bar-
dziej wstrzemiezliwa, jesli chodzi o zwrot débr kultury w trybie pozasagdowym?
Jeszcze trudniej zaproponowad wyjasnienie stosunkowo duzej liczby spraw to-
czacych sie przed sadami niemieckimi. Tu roszczenia byty zgtaszane przez trzy
kraje, z czego 60% przez Grecje. Jedyne, co taczy austriackie i niemieckie poste-
powanie w sprawach restytucyjnych, to odrebnos¢ przyjetych rozwigzan co do
charakteru sprawy i trybu postepowania. Jako robocza hipoteze, wymagajaca
dalszych badan, mozna przyjaé, ze tryb nieprocesowy lub postepowania przed
sadem administracyjnym moga by¢ znacznie bardziej efektywne niz w przypad-
ku postepowan toczacych sie w trybie procesu cywilnego. Réwniez i ta hipoteza
wymagataby przeprowadzenia dalszych badan.

W pozostatych przypadkach panstwa cztonkowskie staraty sie doprowadzic¢
raczej do polubownego zwrotu narodowych débr kultury na drodze pozasadowe;.
Jak wynika ze sprawozdan Komisji Europejskiej, wiekszo$¢ narodowych doébr kul-
tury zostata zwrécona tg droga. Wyjasnienia tego faktu réwniez wymykaja sie jed-
noznacznej ocenie. By¢ moze w przypadku débr kultury strony sg bardziej skton-
ne do korzystania z alternatywnych metod rozwigzywania sporéw ze wzgledu na
wskazane wyzej ryzyka zwigzane z rozpoznawaniem sprawy przez sady. By¢ moze
chodzi o to, by nie upublicznia¢ faktu wywozu dobra kultury z naruszeniem prze-
piséw wywozowych, co mogtoby wptynaé na cene rynkowa dzieta lub reputacje
wtasciciela, a by¢ moze decydujg o tym inne przyczyny. Réwniez tu nalezatoby po-
stulowac przeprowadzenie dalszych badan.

Dyrektywa 2014/60 UE - czy krok w dobrym kierunku?

Dyrektywa 93/7 EWG zostanie w biezacym roku zastgpiona przez jej nastepczynie
- dyrektywe 2014/60 UE. Nowa wersja dyrektywy uwzglednia w zasadzie wszyst-
kie uwagi zgtaszane przez cztonkéw komitetu ekspertéw przy pracach nad nowe-
lizacja, eliminujac zasadnicza czes$¢ problemdéw zwigzanych dotychczas z jej sto-
sowaniem. Ponizej znajdzie Czytelnik krétkie omowienie podstawowych zmian®e,

Przede wszystkim nowa dyrektywa zrywa z dotychczasowym potaczeniem
definicji narodowego dobra kultury z katalogiem zawartym w dotychczasowym
aneksie do dyrektywy, a w konsekwencji zniesione zostaty progi kwotowe. Pani-
stwa cztonkowskie zyskaty zatem niemal nieograniczong swobode w definiowaniu,
co jest, a co nie jest narodowym dobrem kultury. W konsekwencji duch i litera dy-
rektywy pozwalajg na kreatywng i szeroko zakreslong ochrone.

Na razie nie wiemy, jak poszczegdlne panstwa cztonkowskie zdefiniujg swoje
narodowe dobra kultury, bo dyrektywa jest dopiero implementowana do krajo-

8 Pomijam tu m.in. rozwiazania szczeg6towe dotyczace terminéw i sposobu ich liczenia.
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wych porzadkéw prawnych. Przedsmak tego, co moze sie zdarzy¢, daje nam jed-
nak Francja, ktéra jako pierwsza implementowata dyrektywe do swojego porzadku
prawnego®.

Do narodowych débr kultury zaliczono: zbiory muzedéw francuskich, archiwa
publiczne, dobra kultury w rozumieniu przepiséw code du patrimoine, inne dobra
kultury stanowigce wtasnos¢ publiczng oraz wszelkie inne dobra kultury o istot-
nym znaczeniu artystycznym, historycznym lub archeologicznym dla narodowe-
go dziedzictwa kulturowego?®. W przytoczonej tu definicji narodowego dobra
kultury zwraca uwage jej szeroki zakres. Nie tylko postuguje sie ona zwrotami
niedookres$lonymi, zostawiajgc wtadzy publicznej duzy margines swobody, jesli
chodzi o uznawanie débr kultury za podlegajace szczegélnemu rezimowi ochro-
ny, ale i definiuje je w szerszym, niz wynikatoby to z przepiséw traktatowych, za-
kresie.

Ksiega szdsta code du patrimoine dotyczy klasyfikacji jako débr kultury nie
tylko ruchomosci, ale i nieruchomosci. Teoretycznie wiec mozliwe jest uznanie
za francuskie narodowe dobra kultury takze nieruchomosci. Nie jest to jednak
przejaw oderwania od rzeczywistosci prawodawcy francuskiego, lecz raczej jego
przezornosci. Zgodnie z art. L621-1 code du patrimoine, zabytkami nieruchomy-
mi s3 nie tylko nieruchomosci w $cistym tego stowa znaczeniu, ale takze zabyt-
ki megalityczne i stanowiska archeologiczne. Technicznie mozliwy jest wywoz
nie tylko megalitow, lecz rowniez catych budowli i budynkéw (przyktadem byto
przewozenie rozebranych cegta po cegle starych patacéw szkockich przez ame-
rykanskich milioneréow i ich odbudowa na amerykanskiej ziemi), mozliwe wiec ze
i zabytki nieruchome w rozumieniu prawa francuskiego mogtyby byé wywiezione
za granice.

Problematyczna jest jednak nieostrosc tej definicji, i to z dwoch wzgledéw. Po
pierwsze, ostatnia kategoria - ,inne dobra kultury” pozostawia wtadzy publicznej
swobode arbitralnego decydowania o tym, co jest, a co nie jest narodowym dobrem
kultury. Mamy tu bowiem stan niepewnosci prawnej i nie wiadomo m.in., w jaki spo-
séb pozwany posiadacz narodowego dobra kultury miatby wykaza¢, ze dochowat
przy nabyciu nalezytej ostroznosci i starannosci. Po drugie, jak wtadza publiczna
bedzie wykazywac, ze dobro kultury kategorii ,inne” jest w istocie narodowym do-
brem kultury? Te kwestie majg jednak charakter dowodowy i s3 pomijalne. Istotna

¥ Loin®2015-195 du 20 février 2015 portant diverses dispositions d’adaptation au droit de I'Union euro-
péennedanslesdomainesdelapropriétélittéraire et artistique et du patrimoine culturel (legifrance.gouv.fr).

20 Art.L111-1 code du patrimoine stanowi: ,Sont des trésors nationaux: 1° Les biens appartenant aux col-
lections des musées de France; 2° Les archives publiques, au sens de l'article L.211-4, ainsi que les biens
classés comme archives historiques en application du livre II; 3° Les biens classés au titre des monuments
historiques en application du livre VI; 4° Les autres biens faisant partie du domaine public mobilier, au sens
de l'article: 2112-1 du code général de la propriété des personnes publiques; 5° Les autres biens présen-
tant un intéret majeur pour le patrimoine national au point de vue de I'histoire, de I'art ou de I'archéologie”.
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natomiast jest odpowiedz na inne pytanie: czy uznanie modo Gallico za narodowe
dobro kultury praktycznie wszystkiego, co samo nie biega i nie ucieka na drzewo,
jest zgodne z prawem traktatowym? Przepis TFUE bedacy podstawg wprowadze-
nia dyrektywy 2014/60 i rozporzadzenia nr 116/2009 ma charakter wyjgtkowy
i dotyczy wytacznie débr o szczegdlnym znaczeniu dla dziedzictwa kulturowego
panstw cztonkowskich. Nie moze by¢, co do zasady, podstawg do wprowadzenia
catkowitego zakazu wywozu lub daleko idacej kontroli obrotu dobrami kultury. Je-
dynie w wyjatkowych przypadkach krajow, ktérych dziedzictwo kulturowe w toku
dziejéw byto przedmiotem planowej destrukcji, mozna przyjaé, ze jego ocalate ele-
menty sa tak istotne, ze usprawiedliwione jest wprowadzanie nawet bardzo daleko
idacych ograniczen wywozowych.

Kolejng nowoscig jest wprowadzenie elektronicznego systemu wymiany in-
formacji miedzy panstwami cztonkowskimi. System ten bedzie budowany w ra-
mach juz istniejacego systemu wymiany informacji na rynku wewnetrznym (IMI)2,
Poddanie wymiany danych rezimowi IMI uzasadnione jest tym, ze obrét dobrami
kultury w prawie europejskim zwigzany jest z funkcjonowaniem wolnego rynku.
Zgodnie zart. 3ust. 1 rozporzadzenia IMI, jest wykorzystywany do wspoétpracy ad-
ministracyjnej miedzy wtasciwymi organami panstw cztonkowskich oraz miedzy
wtasciwymi organami panstw cztonkowskich a Komisjg Europejska, niezbednej
do wykonania aktéw Unii w dziedzinie rynku wewnetrznego, w rozumieniu art. 26
ust. 2 TFUE, ktére przewidujg wspdtprace administracyjng, w tym rowniez wymia-
ne danych osobowych, miedzy panstwami cztonkowskimi lub miedzy panstwami
cztonkowskimi a Komisja. Ostateczny ksztatt podsystemu IMI w czesci dotycza-
cej ochrony zabytkéw nie jest jeszcze znany, prace nad nim majg zakonczy¢ sie
w tym roku. Z zawartych w dyrektywie wytycznych wynika, ze system ma szersze
znaczenie niz tylko dyrektywa, ma bowiem umozliwia¢ takze wymiane informacji
o skradzionych dobrach kultury.

Daleko idgce zmiany zaszty, jesli chodzi o postepowanie sgdowe w sprawach
zwrotu narodowego dobra kultury, w czesci dotyczacej zasad orzekania o odszko-
dowaniu naleznemu posiadaczowi zobowigzanemu do zwrotu dobra kultury na te-
rytorium panstwa cztonkowskiego. Przede wszystkim w sposéb wyrazny przerzu-
cono ciezar dowodowy zwigzany z wykazaniem okolicznosci, od ktérych zalezy za-
sadzenie odszkodowania, na pozwanego. Jest to stuszne, poniewaz to wtasnie po-
siadacz dzieta sztuki jest w stanie wykaza¢, ze dochowat aktéw starannosci, to on
bowiem, a nie panistwo - powdd, dysponuje materiatem dowodowym na te wtasnie
okoliczno$é. Jednoczesnie dyrektywa wprowadza reguty dowodowe pozwalajace

21 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1024/2012 z dnia 25 paZdziernika 2012 r.
w sprawie wspotpracy administracyjnej za posrednictwem systemu wymiany informacji na rynku we-
wnetrznym i uchylajace decyzje Komisji 2008/49/WE (,rozporzadzenie w sprawie IMI”), Dz. Urz. UE L 316
z14.11.2012,s.1.
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na ocene, czy pozwany posiadacz dochowat nalezytej ostroznosci i starannosci,
wskazujac przyktadowo, ze chodzi tu o takie elementy, jak np. sprawdzenie certy-
fikatow wywozowych lub sprawdzenie, czy dane dobro kultury figuruje w bazach
danych obiektéw skradzionych lub nielegalnie wywiezionych. Kwestig praktyki
sgdowej bedzie ustalenie minimalnej miary starannosci. Zwazywszy jednak, ze na-
rodowe dobra kultury majg zwykle wysoka wartosé antykwaryczng lub historycz-
ng, a obrot na rynku sztuki jest zawsze obarczony ryzykiem nabycia rzeczy skra-
dzionej, nielegalnie wywiezionej czy wrecz falsyfikatu, od przecietnego uczestnika
tego rynku mozna oczekiwaé wzmozonej starannosci przy ustalaniu proweniencji,
w tym sprawdzenia, czy zbywca dysponuje dokumentami poswiadczajacymi legal-
nos$¢ wywozu. Skoro ze wzgledu na nagminnos¢ kradziezy aut mozemy zadac do-
chowania najwyzszej starannosci przez nabywce uzywanego samochodu, to tym
bardziej mozemy zadac jej dochowania przez nabywce dobra kultury??. Dyrekty-
wa nie zawiera zasad, wedtug ktérych mozna oblicza¢ odszkodowanie, nic jednak
nie stoi na przeszkodzie, by panstwa cztonkowskie w ustawach implementujacych
zawarty ramowe zasady jego obliczania, wskazujac czynniki, ktére sad powinien
wzigé pod uwage w procesie orzekania.

Uwzgledniajac znaczng liczbe przypadkéw, w ktérych do zwrotu narodowe-
go dobra kultury dochodzito w trybie ugodowym, dyrektywa zawiera niewigzaca
zachete dla panstw cztonkowskich do stosowania alternatywnych trybéw roz-
wigzywania sporéw w sprawach dotyczacych zwrotu narodowych doébr kultury.
Nadto organy centralne panstw cztonkowskich majg utatwiac rozstrzyganie spo-
réw w tym trybie. Oczywiscie samo odniesienie sie do ADR w tekscie dyrektywy
nalezy oceni¢ pozytywnie, mozna jednak byto péj$¢ o krok dalej i natozy¢ na pan-
stwa cztonkowskie obowigzek wprowadzenia do krajowych systeméw prawnych
odpowiednich procedur arbitrazowych i mediacyjnych. Pozwolitoby to na roz-
strzyganie ewentualnych sporéw przez sady arbitrazowe, w ktorych sktad wcho-
dziliby prawnicy majacy odpowiednie przygotowanie fachowe, umocowanie za$
postepowan mediacyjnych w przepisach prawa stanowitoby dodatkowg zachete
do ugodowego zatatwiania sporéw, zmniejszatoby tez ryzyko postawienia or-
ganom centralnym zarzutu niegospodarnosci, przekroczenia uprawnien czy po
prostu nieetycznego postepowania polegajgcego na ptaceniu swoistego okupu za
zwrot dobra kultury?3. De lege ferenda mozna by nawet rozwazac powotanie sta-
tego europejskiego sadu arbitrazowego rozpatrujgcego sprawy w zakresie débr
kultury.

22 W. Kowalski, op. cit.,s. 253-254.
28 P, Stec, Odszkodowanie..., s. 267.
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Whnioski

1. Dyrektywa 93/7/EWG stanowita europejski ekwiwalent rozwigzan przy-
jetych w Konwencji UNIDROIT. W zakresie kontroli nielegalnego eksportu
débr kultury rozwigzania obu tych aktéw prawnych sg zbiezne, jednakze
w praktyce stosowania prawa dyrektywa byta raczej positkowym s$rod-
kiem dochodzenia zwrotu narodowych débr kultury.

2. Zwraca uwage nieche¢ panstw cztonkowskich do wystepowania na droge
sgdowa w sprawach zwrotowych. Jak wynika ze sprawozdan Komisji Eu-
ropejskiej, wiekszos$¢ spraw zwrotowych byta rozwigzywana polubownie,
co przemawia za uregulowaniem de lege ferenda zasad alternatywnego roz-
wigzywania sporéw dotyczacych débr kultury.

3. Dyrektywa 2014/60/UE stanowi krok w dobrym kierunku i moze utatwi¢
zwrot nielegalnie wywiezionych débr kultury. Nie jest to jednak rozwigza-
nie kompletne w tym sensie, ze jego prawidtowe dziatanie wymaga skore-
lowania z innymi $rodkami ochrony przewidzianymi w prawie miedzyna-
rodowym, w tym zwtaszcza Konwencji UNESCO i UNIDROIT. Z perspek-
tywy polskiej oznacza to koniecznosé nie tylko terminowej implementacji
dyrektywy, ale takze jak najszybsze podjecie prac nad ratyfikacjg Konwen-
¢ji UNIDROIT i wprowadzeniem do porzadku prawnego przepiséw pozwa-
lajgcych na petng realizacje przyjetych przez Rzeczpospolita Polskg zobo-
wiazan wynikajacych z Konwencji UNESCO?4,

4. Poszerzenie swobody definiowania narodowych débr kultury przez pan-
stwa cztonkowskie nalezy oceni¢ pozytywnie. Natomiast de lege ferenda
konieczna wydaje sie zmiana rozporzadzenia i zharmonizowanie go z dy-
rektywa przez zniesienie kwot progowych i poddanie wywozu narodo-
wych doébr kultury jednolitym zasadom.

5. Prawidtowe wdrozenie systemu IMI w czesci dotyczacej débr kultury be-
dzie miato szersze znaczenie, gdyz system wymiany danych obejmowacé
bedzie takze obiekty skradzione. Pozwoli to na wykorzystanie systemu
réwniez do odzyskiwania débr kultury na innych niz dyrektywa podsta-
wach.
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