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TRAKTATY MIEDZYNARODOWE
JAKO ZRODEA PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

Swoj gltos w dyskusji nad pozycjg traktatow w porzadku praw-
nym PRL chcialbym ograniczy¢ do kwestii, w jakim zakresie umowy
migdzynarodowe moga stanowi¢ zréodio bezposrednich praw lub obo-
wigzkow o charakterze administracyjnoprawnym.

Analiza tego problemu wymaga przypomnienia cech charaktery-
stycznych stosunku administracyjnoprawnego. Kryterium tego stosun-
ku nalezy szuka¢ w réznym zastosowaniu samej koncepcji stosunku
prawnego! w prawie administracyjnym z jednej, i w prawie cywilnym
z drugiej strony. W prawie cywilnym stosunek prawny zawsze pow-
staje dopiero w wyniku okreslonych zdarzen prawnych (np. czynnosci
prawnych, deliktow, wypadkéw losowych), jednoczesnie zdarzenia te
w calej rozcigglosci konkretyzujq tre$¢ stosunkéw prawnych. W prawie
administracyjnym natomiast stosunki prawne powstaja w sytuacjach
poprzedzajacych te zdarzenia. Z mocy samego prawa powstaja tu wie-
zy prawne upowazniajgce w okreslonych warunkach do jednostron-
nych dzialan prawnych. Chodzi tu zaréwno o stosunki, w ktéorych ad-
ministracja jest upowazniona do jednostronnego okreglania praw lub
obowigzkow jednostki, jak i o stosunki, w ktorych jednostka ma pra-
wo domagac sig od administracji okreslonych rozstrzygnig¢ dotycza-
cych jej uprawnien lub obowiazkéw. Sg to wiec stosunki, w ktorych
okresSlone podmioty majg mozliwosé konkretyzacji wza jemnych upraw-
nien lub obowiagzk6w. Stosunki te — nazwijmy je pierwotnymi — sg
warunkiem podejmowania indywidualnych aktéw administracyjnych.

! Stosunek prawny powstaje wowczas ,gdy prawo przedmiotowe ma dla dwoéch
podmiotéw prawa takie znaczenie, ze w okreslonych warunkach sytuacja prawna
jednego z podmiotéw jest polaczona z sytuacja prawng drugiego”. F. Long-
champs, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, ,Acta Uni-
versitatis Wratislaviensis" 1964, Prawo XII, nr 19, s. 54,
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W wyniku wydania tych aktow powstajy stosunki o tresci oslatecznie
skonkretyzowanej (egzekucyjne), tj. stosunki, w ktérych sytuacja pra-
wna jch stron zostala ostatecznie ustalona i ktére sa podstawg wyki-
nania (dobrowolnego lub przymusowego) skonkrelyzowanych w nich
uprawnien i obowigzkéw stron?.

Z faktu, ze normy prawa administracyjnego mie konkretyzujg same
ostatecznie czyich$ praw lub obowigzkéw co do pewnego zachowania
sig, lecz stanowig podstawe do wladczych dziatan organdéw administra-
cji* wynika procesowy tryb stosowania tych morm. Dopiero wydanie
decyzji przez organ administracyjny wyznacza konkretne zachowanie
si¢ indywidualnie okreslonego adresata. Organy administracyjne zatem
interpretujg prawo w sposob wigzacy dla jednostki oraz whadczo ksztal-
tujg jej sytuacje prawna.

W kontekscie poczynionych uwag postawiony ma wstepie problem
mozna sprowadzi¢ do nastepujacego pytania: Czy w S$wietle aktualnie
obowigzujgcego prawa wewngtrznego podstawg prawng decyzji admi-
nistracyjnej moga by¢ mormy* zawarte w umowie ratyfikowanej przez
Polske?

Na temat podstawy prawnej decyzji administracyjnej istnieje bo-
gate orzecznictwo Naczelnego Sgadu Administracyjnego. Powstato ono,
to prawda, na tle prawa wewnetlrznego, miemniej poczynione w nim
ustalenia moga by¢ przydalne dla prowadzonych tu rozwazan, skoro
zatozylismy, ze ,prawo migdzynarodowe wiazace PRL jest czescig skla-
dowa porzadku prawnego PRL",

Naczelny Sad Administracyjny reprezentuje stanowisko, iz podsta-
wg prawng decyzji administracyjnej moze by¢ jedynie przepis prawa
powszechnie obowigzujgcego, a wigc aktu ustawodawczego (ustawy lub
dekretu) albo aktu wykonawczego, wydanego ma podstawie i w ra-
mach wyraznego upowaznienia zawartego w akcie ustawodawczym
(wyrok z 6111981 r., SA 819/80%. Przy tym wymog posiadania tak
rozumianej podstawy prawnej odnosi sie¢ zar6wno do decyzji nakla-
dajgcych obowiazki, jak i przyznajacych uprawnienia®. Natomiast pod-

? Por, szerzej J. P, Tarno, Stosowanie kodeksu postepowania adminisiracyj-
nego jako sterowanie spoleczne, ,Studia Prawno-Ekonomiczne", 1983, t. XXXI, s. 72
im

* Por. szerzej A. Chelmotski, Typy norm administracyjnego prawa male-
rialnego i ich rola w ksztaltowaniu sytuacji prawnej jednostki, ,Przeglad Prawa
i Administracji" 1972, t. 1I, s. 72—73.

4 Mam tu na my$li oczywiscie normy samowykonalne. Por. K. Skubisze w-
ski, Prawa jednostki, umowy miedzynarodowe i porzqdek prawny PRL, PiP 1981,
nt 7, 8 21

5 ONSA 1981, nr 1, poz. 6.

f Wyrok NSA z 20 VII 198! r., SA 805/81/ONSA 1981, nr 2, poz. 70,
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stawy prawnej decyzji nie stanowig przepisy zawarte w aktach prawo-
dawczych nie majacych mocy powszechnie obowigzujacej, a wiec np.
w: uchwalach samoistnych Rady Ministréw, samoistnym zarzadzeniu
ministra, wytycznych lub instrukcji ministra czy piémie ok6lnym wo-
jewody?’.

Podkreslic nalezy, ze ten poglad NSA znajduje pelne uzasadnienie
w tresci art. 90 Konstytucji PRL, zgodnie z ktérym obywatel PRL obo-
wigzany jest przestrzega¢ przepisow Konstytucji i ustaw. Zatem pod-
stawa prawng kierowanych do niego rozstrzygnigé nie moga byé¢ inne
akty prawodawcze.

Powstaje tu zasadnicze pytanie, czy przepisy zawarte w traktatach
sa przepisami powszechnie obowigzujgcymi, a wiec Cczy umowom mig-
dzynarodowym mozna przypisa¢ walor aktéw ustawodawczych., Wy-
daje sig, ze wymagania aktu rangi ustawowej speiniajg umowy mig-
dzynarodowe ratyfikowane przez Rade Panstwa. Za wnioskiem takim
przemawia zaro6wno pozycja Rady Panstwa w systemie organow wia-
dzy PRL, jak i obowigzek publikowania tych umoéw w Dzienniku Ustaw,
a wigc organie promulgacyjnym przeznaczonym do publikowania ustaw
- 1 aktow prawnych zréwnanych z ustawa. Konsekwentnie zatem nalezy
przyjac, ze nie ma przeszkod, aby norma miedzynarodowa samowyko-
nalna stanowita podstawe prawna decyzji administracy jnej.

Nalezy wszakze pamigta¢, ze organ administracyjny wlaéciwy do
wydania decyzji administracyjnej moze sie znalezé w trojakiego ro-
dzaju sytuacji orzeczniczej. Pierwsza bedzie miata miejsce wowczas,
gdy przepis ustawy odsyla do uméw migdzynarodowych. Sytuacja
druga zachodzi wowczas, gdy brak jest w prawie wewnetrznym prze-
pisu, ktoéry traktowalby o prawach lub obowigzkach wynikajgcych
z normy migdzynarodowej. Wreszcie w sytuacji trzeciej organ admini-
stracyjny znajdzie si¢ wtedy, kiedy pewne prawa lub obowiazki jedno-
stek zoslaly uregulowane odmiennie przez przepisy prawa wewnetrz-
nego i postanowienia traktatow (kiedy zachodzi sprzecznoéé miedzy
regulacja prawa wewnetrznego a regulacja prawa miedzynarodowego).

Sytuacja pierwsza nie nastrecza klopotéw interpretacyjnych. Po-
przez odestanie wyplywajace z prawa wewnetrznego organ administra-
cyjny ma ustawowy obowigzek zastosowania norm zawartych w trak-
tacie.

W sytuacji drugiej sprawa nie jest juz tak oczywista. Trakiujgc
ten problem w relacji Zrédel prawa mozna dojs¢ do wmiosku, ze pra-
widlowo zawarty traktat zawierajacy normy samowykonalne jest ipso
facto zrédlem prawa dla ich adresatéw, a zatem moze stanowié pod-

" Por. np. ONSA 1881, nr 1, poz. 26, 36 i 46, a takze ONSA 1981, nr 2, poz. 84,
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stawe prawng decyzji administracyjnej. Wniosek ten opieram na dwoch
zalozeniach. Po pierwsze, brak jest w obecnie obowigzujgcym prawie
administracyjnym przepisu, ktory zakazywalby stosowania postanowien
zawartych w traktatach jako podstawy prawnej rozstrzygnigt¢ w sto-
sunkach wewngtrznych. Po drugie za$, trudno jest zaklada¢, aby parn-
stwo zawierajgc traktat $wiadomie ograniczalo sferq jego stosowania
tylko do stosunkdéw zewnetrznych, Mozna zatem powiedzie¢, ze w lej
sytuacji, w Swietle postanowien obhowigzujgcego wewneglrznejo porza-
dku prawnego, nie ma przeszkod, aby wyda¢ decyzje administracyjng
na podstawie samowykonalnej normy traktatowej. Problem tylko w tym,
czy praktyka stosowania prawa zechce podzieli¢ ten punkt widzenia?

W swietle zasad ogdlnych aktualnie obowigzujacego porzadku pra-
wnego organ administracyjny nie moze stosowa¢ norm prawa migdzy-
narodowego whrew postanowieniocm prawa wewngtirznego. Obowigzek
konkretnego zachowania sie administracji tworzy prawo krajowe. Ono
tez jest ,,w dzisiejszym stanie prawnym autentycznym interpretatorem
postanowien prawa miedzynarodowego dla organu administracyjnego's.

Whniosek ten zdaje sie potwierdza¢ uregulowana w kodeksie postg-
powania administracyjnego? instytucja sadowej kontroli legalnosci de-
cyzji administracyjnych. Badajac legalnos¢ decyzji NSA kontroluje jej
zgodnos$¢ z ustawa, co oznacza ze przepisy aktdow wykonawczych wig-
zg ten sad tylko do granic ich zgodnosci z ustawa. Z tej racji NSA
odmowi zastosowania aktu wykonawczego wadliwago lub niezgodnego
z ustawa!?. Natomiast postanowienia ustaw sa dla sadu (a tym samym
i dla organéw administracji) wiazace, nawet wiedy, gdy jego zdaniem
sq one sprzeczne z Konstytucjg. Tym bardziej NSA nie moze odmowic
zastosowania przepisu ustawy z tego tylko powodu, ze pozostaje on
W sprzecznosci z postanowieniami umowy migdzynarodowe;j.

Warto réwniez nawiasem zauwazy¢, ze catkiem nowa w maszym sy-
stemie prawnym ustawa o Trybunale Konstytucyjnym!! calkiem $wia-
domie — jak si¢ wydaje — ograniczyta kontrole kenstytucyjnoéci i ken-
trole legalnosci aktéw normatywnych do aktéw prawnych prawa we-
wnetrznego (art. 1 ustawy)2

$J. Starosciak, Zrédla prawa administracyjnego, [w:] System prawa admi-
nistracyjnego, Wroctaw 1977, t. I, s, 151.

? Ustawa z 14 VI 1960 r. (tj. DzU z 1980 r. nr 9, poz. 26, ost, zm.: DzU z 1987 r.
nr 33, poz. 186.

W H Starczewski, Rola prokuratora w post¢powaniu administracyjnym, PiP
1980, nr 7, s. 36,

11 Ustawa z 29 IV 1985 1, (DzU nr 2, poz. 98).

12 Zdaje sohie sprawe z fakin, Ze zaprezentowany powyzej wniosek pozostaje
w sprzeczno$ci z zasadami przyjetymi w prawic migdzynarodowym, a w szczeqgol-
nosci z art. 27 Wiedenskiej Konwencji Prawa Traktatow z 23 V 1969 1., ktoéry
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Reasumujac mozna powiedzie¢, ze de lege lata przepisy prawa mig-
dzynarodowego mogg by¢ uznane za jedno ze zrodet prawa admini-
stracy jnego. Postanowienia traktatéw moga stanowi¢ zrodio bezposred-
nich uprawnien organéw administracji panstwowej i podmiotow, do
ktorych te organy adresujg swoje decyzje, pod warunkiem wszakze,
ze zawarte w nich normy bgda mogly by¢ uznane za powszechnie olo-
wigzujaee i nie bedg pozostawaly w sprzeczno$ci z normami prawa
wewngtrznego. Zwazywszy jednak na fakt, ze powyzsze wnioski zo-
staly sformulowane na podstawie przepisow, ktére tylko posrednio od-
nosza sig do podniesionej tu kwestii, nie mogg one pretendowaé¢ do
ostatecznego, czy nawet chodby tylko zadowalajacego rozstrzygniecia
problemu.

W tym stanie rzeczy jako pilng nalezy traktowaé¢ sprawe wydania
przepisoOw, ktore okreslalyby miejsce norm prawa migdzynarodowego
w perzgdku prawnym PRL.

Jan Pawel Tarno

THE INTERNATIONAL TREATIES
AS THE SOURCES OF THE ADMINISTRATIVE LAW

The article is concerning the premisses, which must be fulfiled to acknowledge,
that the inlernational treaties are the sources of the administrative law, particu-
larly that the regulations of these {reaties can be a legal grounds of an admini-
strative decision.

The analysis of the ivles of the Polish internal law, specially the analysis
of the institution of the judicial control over the Administration lead to the con-
clusion, that de lege lata the rules of the international law may be recognized
as a one of the sources of the administrative law. The regulations of the interna-
tional treaties may constitute a immediate source of the rights of the state admi-
nistrative agencies and the persons, who are adressees of the administrative deci-
sions, on the wvnderstanding that, these treaties are ratificated by Council of State
and, that they aren't out of accordance with the norms of the internal law.

stanowi, iz ,Strona nie moze powolywac pizepisow swego prawa wewnetrznego dla
uzasadnienia zaniedbania wykonywania traktatu” (por. K. Kocot, K. Wolfke,
Wybér dokumentéw do nauk:i prawa miedzynarodowego, Wroclaw—Warszawa 1978,
s. 501). Pamieta¢ wszakze nalezy, ze konwencja ta nie zostala ratylikowana przez
Polskg. Zatem, przyjmujac nawet nieprawidtowoié¢ tej sytuacji, trzeba podkresli¢, e
brak jest de lege lala podstaw do tego, aby organ administracyjny mogl zastoso-
wac¢ norme prawa migdzynaiodowego whrew postanowieniom prawa wewnegtrznego.



