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Nieratyfikowana umowa miedzynarodowa
jako zrédio prawa wewnetrznego w prawie administracyjnym
w swietle art. 9 Konstytucji RP

Prawo administracyjne, jak kazda dziedzina prawa, réwniez zajmuje si¢ pro-
blematykg 7Zrédel prawa. Jednak w przypadku prawa administracyjnego poszcze-
g0lne 7Zrodla prawa, zaréwno fontes iuris essendi jak 1 fontes iuris cognoscendi, s3
zarazem egzemplifikacjq struktury prawnych form dzialania administracji publicz-
nej. Z tej perspektywy poszczegélne akty tworzace prawo sg jednoczesnie podsta-
wowymi aktami komunikowania si¢ administracji i organéw administrujacych z
podmiotami zewne¢trznymi, takimi jak: osoby fizyczne, prawne i inne jednostki
organizacyjne'. Od formy prawnej tych aktéw uzalezniona jest tez struktura kon-
troli i gwarancji proceduralnych dla obywatela w procesie ich stosowania. Proble-
matyka poruszana w niniejszym opracowaniu lezy na styku prawa administracyj-
nego, konstytucyjnego i publicznego-mi¢dzynarodowego. W przewazajacym stop-
niu pragn¢ jednak skupi¢ si¢ na elementach administracyjno—prawnych. W szcze-
gblnosci na wybranej kategorii uméw mi¢dzynarodowych i ich relacji do pojecia
7rédet prawa wewngtrznego. Omawiana kwestia jest tez po czesci elementem
nowo ujmowanej problematyki migdzynarodowego prawa administracyjnego’.
Artykut ten, w duzej mierze opiera si¢ na wybranych orzeczeniach NSA, Try-
bunatu Konstytucyjnego i Sadu Najwyzszego.

Na poszerzong refleksj¢ zastugujg w szczegdlnosci tezy zawarte w wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26 marca 2003 roku,” w ktérym sad poru-
szyl kontrowersyjng w literaturze kwestic obowigzywania w krajowym porzadku
prawnym umoéw innych niz ratyfikowane.

Ot6z Naczelny Sagd Administracyjny orzekt, iz umowa o wolnym handlu mig-
dzy Rzeczpospolita Polska a Republika Estofiska z dnia 5 listopada 1998 r.,* ktéra
okreslata warunki stosowania stawek celnych obnizonych dla towaréw sprowadza-
nych z Estonii, nie nalezala do czasu jej ogloszenia do Zrédet powszechnie
obowiazujgcego prawa w rozumieniu art. 87 ust. 1 i art. 91 ust. 1 Konstytucji’.

Szerzej o pojeciu i klasyfikacji zrodet prawa w dalszej czesci opracowania.
Zob. m.in. J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited 2004, s. 53 i n.
I SA/L d 1707/02, (ONSA 2004/1/37).

Opublikowana ostatecznie w Dz.U. Nr 175 z 2002, poz.1435.
Dz.U. Nr 78 z 1997, poz. 483.
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Wobec tego jednak, ze strony Umowy postanowily o jej prowizorycznym stoso-
waniu od dnia 1 stycznia 1999 r. (zgodnie z art. 38 ust. 2 cyt. Umowy), odmowa
jej stosowania przed ogloszeniem i ratyfikacjq naruszataby art. 9 Konstytucji,
ktory zobowigzuje Rzeczpospolity Polskg do przestrzegania wigzacego jg prawa
migdzynarodowego. Wyrokiem powyzszym Naczelny Sad Administracyjny uznat
zasadnos¢ skargi podmiotu gospodarczego na decyzje dyrektora Izby Celnej z dnia
19 sierpnia 2002 r. w przedmiocie uznania zgloszenia celnego za nieprawidtowe.
Decyzja ta zostata wydana w nast¢gpstwie odwotania si¢ podmiotu prywatnego od
decyzji organu pierwszej instancji z dnia 10 kwietnia 2002 r., ktéry pierwszy uznat
za nieprawidtowe zgloszenie celne SAD dotyczace surowego drewna
topola/osika—deski. Organ I instancji w uzasadnieniu decyzji stwierdzil, ze spotka
zadeklarowata stawke obnizong, gdyz towar pochodzit z Estonii i podlegat staw-
kom celnym obnizonym na podstawie Umowy o wolnym handlu mi¢dzy Rzeczy-
pospolitg Polska a Republikg Estoriskg. Pochodzenie towaru udokumentowano
deklaracjami naniesionymi na fakturach wystawionych przez eksportera — kontra-
henta szwedzkiego. Organ I instancji uznal zgloszenie celne za nieprawidlowe i
okreslit wysokosé dhugu celnego z zastosowaniem stawki celnej konwencyjnej,
stwierdzajgc naruszenie pkt 10 zatgcznika nr 38 do Rozporzgdzenia ministra
Finans6w z dnia 10 listopada 1999 r. w sprawie deklaracji skroconych i zgloszeit
celnych® przez przedstawienie dowodu pochodzenia (deklaracji na fakturze), ktory
nic zostal wystawiony w paistwie — stronie umowy. Ze wzgledu na wartosé
przesytki powyzej 6 tys. euro pochodzenie towaru powinno zosta¢ stwierdzone
Swiadectwem przewozowym EUR 1. W odwotaniu od tej decyzji spotka prywatna
wniosta o zastosowanie stawek celnych obnizonych i przedstawita cztery Swiadec-
twa przewozowe EUR | 7z dnia 7 1 26 marca 2002 r.

Decyzja z dnia 19 sierpnia 2002 r. organ II instancji utrzymat w mocy decyzje
dyrektora Urzedu Celnego stwierdzajgc, 7ze zgodnie 7z ust. 1 lit. d 1 ust. 5 pkt 10
zalacznika do rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 21 grudnia 1999 r. w sprawie
ustanowienia Taryfy celnej — Cze$é I A — Stawki celne’ obnizone stawki celne
obowigzujg w stosunku do niektérych towaréw pochodzacych z Estonii. Jak pod-
kreslit organ celny, w razie nieudokumentowania pochodzenia towaréw zgodnie z
warunkami okreslonymi w umowie miedzynarodowej stosuje si¢ odpowiednio
stawki autonomiczne Iub konwencyjne. Udokumentowanie preferencyjnego
pochodzenia towaréw w czasie zgloszenia przez strong towaru, w opinii organdéw
celnych nie spetnialo wymagan Protokotu nr 3 Umowy o wolnym handlu mi¢dzy
Rzeczpospolitg Polskg a Republikg Estonii, sporzgdzonej w Warszawie dnia 5
listopada 1998 r. Zgodnie z art. 24 tego Protokotu dowody pochodzenia powinny

6 Dz.U. Nr 104, poz. 1193 ze zm.
7 Dz.U. Nr 107, poz. 1217 ze zm.
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by¢ przedstawiane wladzom celnym kraju importu, zgodnie z procedurami stoso-
wanymi w tym panstwie. Zgodnie z § 206 ust. 1 pkt 4 powotanego rozporzadzenia
ministra Finanséw w sprawie deklaracji skroconych i zgloszen celnych dowdd
pochodzenia dla zastosowania obnizonej stawki celnej powinien zosta¢ wysta-
wiony w panistwie — stronie umowy, z ktérego nastepuje bezposredni transport
towaru. W rozpatrywanej sprawie dowdd preferencyjnego pochodzenia towaréw
wystawil kontrahent szwedzki, posredniczacy w sprzedazy. Jak dalej stwierdzity
organy celne I i II instancji zalagczone do odwotania Swiadectwa EUR 1 nie doku-
mentowaly pochodzenia zgodnie z warunkami Umowy o wolnym handlu mi¢dzy
Rzeczpospolitg Polskg a Republikgq Estonii. Wedlug art. 16 ust. 1 lit. a Protokotu
3, stanowigcego zatgcznik do tej Umowy 1 dotyczacego definicji pojecia ,,produkty
pochodzace” i metod wspdtpracy administracyjnej, wymagane jest dla zastosowa-
nia stawki obnizoncj dla towaréw importowanych z Estonii do Polski zlozenie
Swiadectwa przewozowego o odpowiednim wzorze, zamieszczonym w zatgczniku
nr III do Protokotu. Organy celne podniosty dalej, iz duplikaty muszg miec¢ dat¢
wystawienia oryginalnego swiadectwa i obowigzuja réwniez od tej daty. Poniewaz
odpowiednie dokumenty strona przedstawila organom celnym po uplywie czterech
miesigecy od daty wystawienia oryginalnych swiadectw, ich termin waznosci
uptynat (art. 23 Protokotu). Organy celne podkreslity ponadto enigmatyczny opis
towar6w w tych swiadectwach nie pozwalajacy na ich zidentyfikowanic i porow-
nanie z towarami objetymi zgloszeniem celnym wedtug dokumentéw SAD.
Ponadto zakwestionowano form¢ Swiadectwa wystawionego retrospektywnie na
podstawie art. 18 Protokotu, jako nie spelniajacq wymagan formalnych okreslo-
nych we wzorze zamieszczonym w zatgczniku nr III do Protokotu, poniewaz pie-
cz¢é wladz celnych byta nieczytelna.

W skardze wniesionej do Naczelnego Sgdu Administracyjnego spotka wniosta
o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej decyzji, ewentualnie o jej uchylenie w
catosci. Zdaniem spéiki decyzje organéw celnych zostaly wydane bez podstawy
prawnej; albowiem jako podstawe zaskarzonego rozstrzygni¢cia powotano posta-
nowienia Umowy o wolnym handlu mi¢dzy Rzeczpospolitg Polskg a Republiky
Estonii, ktéra w dniu wydania decyzji nie byta opublikowana. Wedtug skarzacej
spotki Umowa nie stanowila czesci krajowego porzadku prawnego i nie mogla
naktadaé na stron¢ postgpowania obowigzkéw. Ustalenie o prowizorycznym stoso-
waniu postanowien Umowy, zawarte w jej 38 artykule, wigzato jedynie podpi-
sujgce jg strony. Wobec podmiotéw dokonujgcych odpraw celnych obowigzki
wynikajgce z Umowy powstawaly najwczesniej z chwilg jej publikacji w Dzien-
niku Ustaw. W konsekwencji podkreslono, ze pochodzenic towaru mozna byto
wykazywac¢ wszystkimi srodkami dowodowymi. Poglad odmienny musiatby pro-
wadzi¢ do stosowania umowy mi¢dzynarodowej, ktéra nie zostala ogtoszona, albo
do przyjecia, Z¢ obnizona stawka celna nic ma zastosowania do towaréw z Estonii.
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W odpowiedzi na skarge dyrektor Izby Celnej wnidst o jej oddalenie. Odnoszac
si¢ do zarzutu zawartego w skardze o braku mocy obowigzujacej Umowy o wol-
nym handlu mi¢dzy Rzeczpospolitg Polska a Republika Estonii, organ podat, ze
przepisy umowy sg stosowane od 1 stycznia 1999 r. na zasadzie art. 25 ust. 1 Kon-
wencji Wiedenskiej o prawie traktatéw, sporzgdzonej w Wiedniu w dniu 23 maja
1969 r. Zgodnie z wymienionym przepisem umowy (traktaty) stosuje si¢ tymcza-
sowo przed ich wejsciem w Zycie, jezeli strony w umowie (traktacie) tak posta-
nowily. Zdaniem organu celnego przepisy zobowigzujace do dzialania w celu
wlasciwego stosowania norm prawa celnego (art. 83 kodeksu celnego) nie warun-
kujg takiego dziatania wczesniejsza weryfikacja, przeprowadzong w mysl art. 70
kodeksu celnego. Rozstrzygajac spér Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnie-
niu podnidst kilka kwestii, ktore szczegdlnie pragne zaakcentowac. Po pierwsze:
NSA ustalil, iz Umowa o wolnym handlu miedzy Rzeczpospolita Polskg a Repu-
blikg Estoriska, sporzadzona dnia 5 listopada 1998 r. ratyfikowana zostala w dniu
31 grudnia 2001 r. i ogtoszona w Dzienniku Ustaw w dniu 21 paZzdziernika 2002 r.
Spéltka zglosita towar do procedury dopuszczenia do obrotu w dniu 17 stycznia
2000 r.; natomiast postgpowanie w sprawie zostato zakonczone decyzjg ostateczng
z dnia 19 sierpnia 2002 r. Wobec tego warunki zastosowania obniZonych sta-
wek celnych w dniu zgloszenia towaru nie wynikaly z opublikowanej i ratyfi-
kowanej umowy. Nastgpnie NSA ustosunkowat si¢ do: 1) kluczowej dla niniej-
szego opracowania kwestii, mianowicie do twierdzenia spolki, ze postanowienia
Umowy nie byty jej znane, a Umowa nie jest Zrédlem prawa do chwili jej oglosze-
nia oraz do 2) stanowiska organdw celnych, ze na podstawie art. 38 ust. 2 Umowy
stosowaly jg prowizorycznie od dnia 1 stycznia 1999 r., albowiem zgodnie z tym
przepisem Umowa miata by¢ stosowana prowizorycznie od 1 stycznia 1999 r.

Sad zwazyl, iz obowigzywanie Umowy o wolnym handlu mi¢dzy Rzeczpo-
spolitg Polskg a Republikg Estoniskg nalezy oceni¢ na podstawie Konstytucji z
dnia 2 kwietnia 1997 r. W takim ujeciu bezsprzecznie przedmiotowa umowa mig-
dzynarodowa zostata ratyfikowana bez zgody Sejmu i Senatu w dniu 31 pazdzier-
nika 2001 r. i ogloszona w Dzienniku Ustaw z dnia 21 paZdziernika 2002 r.

Stosownie do art. 91 Konstytucji umowa mig¢dzynarodowa stanowi cz¢$é kra-
jowego porzgdku prawnego po jej ogloszeniu w Dzienniku Ustaw i jest bezposred-
nio stosowana, chyba ze jej stosowanie jest uzaleznione od wydania ustawy. Jak
nadmienit NSA, opierajgc si¢ na doktrynie i orzecznictwie®, odréznia sie
obowigzywanie umowy mi¢dzynarodowej w wewngtrznym porzgdku prawnym i
na gruncie prawa mi¢dzynarodowego. Powszechnie akceptowany jest takze

8 Literatura cytowana w orzeczeniu: M. Masternak—Kubiak, Przestrzeganie prawa migdzynarodowego w $wietle
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Zakamycze 2003, s. 133—134 i cytowana tam literatura, a takze wyrok NSA
z dnia 29 grudnia 1999 r. sygn. akt | SA/Po 3057/98, ONSA 2001, z. 1, poz. 34.
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poglad, jak stwierdza sad, ze w $wietle art. 91 Konstytucji ogloszenie umowy mig-
dzynarodowej ma skutek konstytutywny i jest bezwzglednym warunkiem
obowigzywania kazdej umowy ratyfikowanej (nawet bez zgody Sejmu i Senatu) w
krajowym porzadku prawnym. Jak czytamy dalej w orzeczeniu, warunkiem
obowigzywania w polskim porzadku prawnym wyzej powotanej Umowy byta jej
publikacja wedlug zasad okreslonych ustawg z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umo-
wach miedzynarodowych’. NSA w dalszej czesci uzasadnienia przechodzi do
kolejnej waznej kwestii, iZ obowigzywanie umowy w stosunkach miedzynaro-
dowych nie jest toZzsame z jej obowigzywaniem w porzadku wewnetrznym
panstwa, ktére jest strong umowy. Sad nie podzielil wigc pogladu organéw
celnych, prezentowanego w odpowiedzi na skarge, Ze umowa miedzynaro-
dowa, zgodnie z jej brzmieniem ustalonym przez Polske i Estoni¢, stanowila
Zrédlo prawa przed jej ogloszeniem. Sad nawigzal réwniez do regulacji zawartej
w art. 25 ust. 1 Konwencji Wiedeniskiej o prawie traktatéw, sporzadzonej w Wied-
niu dnia 23 maja 1969 r'’. dotyczacej mozliwosé stosowania tymczasowo traktatu
przed jego wejsciem w zycie, ale — jak shusznie zauwazyt — ta regulacja odnosi si¢
do prawa mi¢dzynarodowego i nie uchyla warunkéw obowigzywania umowy mig-
dzynarodowej w krajowym, wewnetrznym porzgdku prawnym. Jednak z drugiej
strony Sad wyraZnie podkreslil, iz pomimo ze warunkiem obowigzywania Umowy
o wolnym handlu migdzy Rzeczpospolita Polska a Republikg Estoniskg byla jej
ratyfikacja i ogloszenie, to nalezy jednoczesnie zauwazyc, ze ustawa z dnia 9
stycznia 1997 r. — kodeks celny'' odsyta do stosowania uméw migdzynarodowych
w odniesieniu do stawek celnych obnizonych. Zgodnie z art. 13 § 3 pkt 41 § 4
kodeksu celnego obnizone stawki celne, okreslone w umowach miedzynarodo-
wych, stosowane sg na wniosek zglaszajgcego, o ile towary do ktérych sie to
odnosi, spelniajg warunki do ich zastosowania. Zastosowanie tych stawek moze
nastgpic¢ retrospektywnie, o ile zostang spetnione warunki ustanowione przepisami
prawa, w tym umowami mi¢dzynarodowymi. Warunki uzyskiwania pochodzenia,
jakie powinny spelniaé towary, oraz sposoby jego dokumentowania ustalone sg w
zawartych umowach migdzynarodowych, ktére przewidujg stosowanie stawek
obnizonych (art. 20 § 1 i 2 kodeksu celnego). Sad podkreslil, Ze bez tych uméw
nie jest mozliwe stosowanie stawek celnych obnizonych, a odeslanie zawarte w
postanowieniach kodeksu celnego nie dotyczy tylko uméw ratyfikowanych. |
tu dochodzimy do kluczowego fragmentu uzasadnienia. Mianowicie — NSA wyra-
Znie podkreslil, Ze obniZone stawki celne w stosunku do towaréw sprowadza-
nych z Estonii przewidywala taryfa celna obowigzujaca w dniu odprawy cel-

Dz.U. Nr 39, poz. 443 ze zm.

10 Dz.U. Nr 74, poz. 439. Zob. szerzej S.E. Nahlik, Kodeks Prawa Traktatow, Warszawa 1976, ss. 178—185, autor przy-
tacza geneze i niezwykle ciekawy proces formowania sig ostatecznej redakcji m. in. art. 27 Konwencji Wiedenskiej.

11 Dz.U. Nr 23, poz. 117 ze zm.
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nej w przypadku skarzacej spolki'>. NSA potwierdzit wiec, ze w dniu zglosze-
nia towaru obowigzujgce przepisy prawa (kodeks celny i taryfa cclna) przewi-
dywaly stosowanie stawek celnych obnizonych dla towaréw pochodzacych z Esto-
nii pod warunkiem spelnienia przestanek wynikajgcych z umowy migdzynarodo-
wej oraz, Ze nie jest mozliwe ustalenie warunkow do stosowania stawek celnych
obnizonych bez uwzglednienia samej tresci Umowy o wolnym handlu migdzy
Rzeczpospolitg Polskg a Republikg Estoriskg. Sad orzekl nastepnie, Ze skoro w
kodeksie celnym i wydanej na jego podstawie taryfie celnej, ktéra wprowa-
dzila stawki celne obniZzone w handlu z Estonia przed formalnym ogloszeniem
i ratyfikacja Umowy z dnia 5 listopada 1998 r., zawarte zostalo odeslanie do
uméw miedzynarodowych, to takie odeslanie nie jest prawnie obojetne, tym
bardziej, ze bylo zgodne z wolg stron umowy, ktére postanowily o jej prowizo-
rycznym stosowaniu (tj. Polski i Estonii [przyp. aut.]). Dalej w uzasadnieniu NSA
wskazuje, iZ w piSmiennictwie prawniczym prezentowane sg poglady akceptujgce
stanowisko orzecznictwa, z ktorego wynika, ze odestanie przez akt prawa wew-
netrznego do stosowania nie ratyfikowanych uméw micdzynarodowych nie jest
prawnie wylaczone i1 na podstawie art. 9 Konstytucji moze wywotywacé skutki
prawne'’. W zwigzku z powyzszym, skutkiem odestania moze by¢ w pewnych
wypadkach inkorporowanie umowy do aktu odsylajacego, a zatem transformacja
na prawo krajowe. Umowa nieratyfikowana nic jest Zrédlem powszechnie
obowigzujacego prawa i nie moze by¢ stosowana bezposrednio, ale wigze ona
organy panstwa, ktére sg zobowigzane do wykonania umowy. Zaktadajgc
racjonalnos¢ ustawodawcy sad zwazyl, ze odestanie tylko do uméw ratyfikowa-
nych i ogtoszonych nie miatoby znaczenia, skoro umowy takie stosuje si¢ na pod-
stawie Konstytucji bezposrednio. W koncowych fragmentach uzasadnienia
Naczelny Sad Administracyjny dochodzi do kolejnych istotnych — z punktu widze-
nia niniejszego opracowania — tez. Sgd ponownie potwierdzil, iz w jego opinii
przedmiotowa umowa o wolnym handlu mi¢dzy Rzeczpospolitg Polska a Repu-
blikg Estonskg, ktora okreslata migdzy innymi warunki stosowania stawek celnych
obnizonych dla towaréw sprowadzanych z Estonii, nie nalezala do czasu jcj
ogtoszenia do Zrédel powszechnie obowiazujgcego prawa (w rozumieniu art. 87
ust. 1 1 art. 91 ust. 1 Konstytucji), wobec tego jednak, Ze strony Umowy posta-
nowily o jej prowizorycznym stosowaniu od dnia 1 stycznia 1999 r. (art. 38
ust. 2 Umowy), odmowa jej stosowania przed ogloszeniem i ratyfikacjg naru-
szalaby art. 9 Konstytucji, ktéry zobowiazuje Rzeczpospolita Polska do prze-
strzegania wigZacego ja prawa miedzynarodowego. Sad stangl na stanowisku,

12 Zob. ust. 1it. d/iust. 5 pkt. 10 zalgcznika do Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 21 grudnia 1999 r. w sprawie
ustanowienia taryfy celnej—tom | cz¢$¢ | - Postanowienia wstepne, dziat A. Stawki celne (Dz.U. Nr 107, poz. 1217
ze zm).

13 NSA przytoczyt w szczegbinosci poglady W. Czaplinskiego, A. Wyrozumskiej, Sedzia krajowy wobec prawa mie-
dzynarodowego, Warszawa 2001, ss. 126-134, oraz cytowane tam orzecznictwo.
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iz poglad, ze przedmiotowa Umowa nie moze mie¢ zastosowania wobec towar6w
sprowadzonych przed jej ogtoszeniem i ratyfikowaniem, mimo ze stosowanie sta-
wek celnych obnizonych przewidywat kodeks celny i obowigzujgca wowczas
taryfa celna (przy czym w praktyce organéw celnych byty one stosowane na pod-
stawie niepublikowanej Umowy) w odniesieniu do innych podmiotéw, naruszatby
nie tylko art. 9 Konstytucji, ale takze konstytucyjng zasade réwnosci podmiotéw
wobec prawa i réwnego traktowania przez wtadze publiczne (art. 32 Konstytucji).

Tak ujeta argumentacja sgdu wymaga kilku uwag. Analiza problematyki
obowigzywania uméw innych niz ratyfikowane pojawia si¢ juz we wczesniejszym
orzecznictwie. Juz 26 sierpnia 1999 roku NSA podjal kwestig, w jaki sposéb
umowy migdzynarodowe, inne niz ratyfikowane, skutkujq w prawie polskim. Sad
zwazyl, iz w Swietle art. 9 Konstytucji RP, wedlug ktérego Rzeczpospolita Polska
przestrzega wigzacego jg prawa mi¢dzynarodowego na sadach spoczywa posred-
nio obowigzek stosowania wszystkich uméw bez wzgledu na to czy byly ratyfiko-
wane czy tez nie'*. Sad wskazat dodatkowo, iz niezaleznie od regulacji art. 9 Kon-
stytucji istnieje réwniez zapis art. 56 ust. 2 Konstytucji, gdzie réwnicz ustawo-
dawca, przy okazji regulacji statusu uchodzcy poszukujacego ochrony przed prze-
§ladowaniem, wigze Rzeczpospolitg nieratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodo-
wymi. Ale sg tez orzeczenia, ktére prezentuja odmienne od ww. stanowiska.
Przyktadowo: Sad Najwyzszy w orzeczeniu z 5 pazdziernika 1974 r.' % jak i w poz-
niejszym z 29 listopada 2000 r.'% stangt na stanowisku, iz nieratytikowana umowa
mig¢dzynarodowa nic moze stanowi¢ Zrddla prawa powszechnie obowigzujgcego.
Analiza pogladéw prezentowanych w literaturze, jak i w orzecznictwie wskazuje,
iz okreslenie pozycji nieratyfikowanych (ale stosowanych) uméw migdzynarodo-
wych nie jest tatwe.

W nauce prawa administracyjnego tematyka ta wiasciwie nie jest poruszana.
W ujeciach podrgcznikowych poprzestaje si¢ na charakterystyce uméw migdzyna-
rodowych z punktu widzenia hierarchii Zrédet prawa i wylgcznic w aspekcic
uméw ratyfikowanych'’. Pojawia si¢ oczywiscie problem pierwszenstwa stosowa-
nia nieratyfikowanych umoéw przed rozporzgdzeniami, ale prymat ustaw nie budzi
watpliwosci. Jednak w komentowanym na wstepie opracowania orzeczeniu NSA
w sprawie stosowania stawek obnizonych zgodnie z umowy zawartyg z Estonig,
zwraca uwage teza, iz odestanie przez akt prawa wewngetrznego do stosowania nie-
ratyfikowanych uméw migdzynarodowych nie jest prawnie wylgczone i na podsta-

14 Zob. V S.A. 708/99.

15 Zob. Il CZP 71/73, OSPIKA 1976, nr 11, poz. 202, s. 476.

16 Zob. | PKN 107/00.

17 E. Ochendowski pisze, iz ,Konstytucja nie okresla jednak stosunku uméw nieratyfikowanych do prawa wewnetrz-
nego...”; Prawo administracyjne. Cze$¢ ogélna, Torun 2002, s. 86, oraz J. Bo¢ (red.), Prawo Administracyjne, op.
cit, s. 56 i n.
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wie art. 9 Konstytucji moze wywolywac skutki prawne. Co wigcej, podpierajgc si¢
pogladami doktryny, sad wskazuje, ze nieratyfikowana umowa mi¢dzynarodowa
nie jest Zrédlem powszechnie obowigzujgcego prawa i nie moze by¢ stosowana
bezposrednio, ale wigze ona organy panstwa, ktére s zobowigzane do wykonania
umowy. Jednakze jeszcze raz nalezy podkreslic, iz orzecznictwo nie jest w tym
pogladzie zgodne.

Jednak wskazanie na nieratyfikowang umowe jako Zrédio prawa wewngetrz-
nego rodzi swoisty mechanizm wprowadzania uméw innych niz ratyfikowane do
prawa krajowego, gtdwnie poprzez inkorporowanie czy tez wlgczenie umowy do
tresci aktu odsylajacego’®. Innymi stowy dokonuje si¢ transformacja (zazwyczaj
czesciowa) umowy na prawo krajowe'’. W sprawie stawek celnych NSA dopuscit
mozliwosé czesciowej inkorporacji zapisOw umownych, dotyczacych obnizonych
stawek celnych, do obowigzujgcych przepis6w zawartych w taryfie celnej. Pamie-
ta¢ jednak nalezy, iz we wczesniejszym orzeczeniu NSA (nie komentujac swojej
decyzji) odméwil odestaniu zawartemu w art. 80 ust. 1 prawa celnego skuteczno-
§ci nieratyfikowanej umowie CEFTA z dnia 13 wrzesnia 1996 r. jej prowizorycz-
nego stosowania od dnia 1 stycznia 1997 r.?° Warto réwniez dodaé, iz w pewnej
kategorii zdarzeri prawnych NSA zupelnie odrzuca mozliwos¢ inkorporacji umowy
nieratyfikowanej poprzez odestanie. Chodzi tu np. o kwestie dotyczace przejscia
wiasnosci nieruchomosci®'. Niewgtpliwie teza o koniecznosci stosowania przez
organy panstwowe postanowien nieratyfikowanych uméw jako aktow kierownic-
twa wewnetrznego jest kontrowersyjna. Samo pojecie Zrodet prawa wewngtrznego,
czy tez aktéw kierownictwa wewngtrznego jest wynikiem ewolucji w doktrynie
prawa administracyjnego. Dawniej traktowano t¢ kategori¢ aktéw jako ,.res inter-
nae” tj. sprawy wewnetrzne administracji. Stosunkowo niedawno doczekaly si¢
one regulacji w Konstytucji RP w art. 93.%

Abstrahujac od kwestii mozliwosci stosowania bezposredniego zapiséw
umoéw miedzynarodowych inkorporowanych, czy tez nie, do porzadku krajowego,
pozostaje problem samej istoty aktéw kierownictwa wewnetrznego. Akty te sg
przepisami o charakterze wewng¢trznym. Wydawane sg przez wlasciwe organy
administracji rzadowej i obowigzujace tylko jednostki organizacyjnie podlegte
organowi wydajacemu te akty. Osiowa cechg tej kategorii aktéw jest to, ze nie
mogg by¢ traktowane za podstawe prawng decyzji administracyjnej. Podstawowg

18 Podobnie W. Czaplinski, s. 127.

19 Podobnie K. Skubiszewski, Prawo miedzynarodowe w porzadku prawnym panstwa, w: Prawo migdzynarodowe a
prawo wewnetrzne w $wietle doswiadczen panstw socjalistycznych, Materiaty naukowej konferencji miedzynaro-
dowej w Warszawie, Pazdziernik 1977 r., Wroctaw — Warszawa — Krakéw — Gdansk, Ossolineum 1980, s. 33.

20 NSA, 29 grudnia 1999 r., | S.A./Po 3057/98.

21 Wyrok sktadu siedmiu sedziow z 17 maja 1999, (OSA 2/98).

22 Szerzej nt. aktow kierownictwa wewnetrznego zob. m.in. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna-zagad-
nienia ogélne, Warszawa 2004, s. 288 oraz E. Ochendowski, op. cit, s. 125.
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wiec cechg aktéw wewnetrznych jest ich ograniczony zakres obowigzywania;
obowiazuja tylko w stosunkach zewnetrznych i1 nie mogg ksztaltowac bezposred-
nio sytuacji prawnej podmiotéw spoza danej struktury organizacyjnej”. Powra-
cajac na tej kanwie do tezy opisywanej w orzeczeniu NSA nalezy stwierdzic, iz
nieratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe uzyska¢ moga skutecznosé jedynie w
przypadku transformacji (czy tez jak niektérzy opisuja ,malej ratyfikacji”)
poszczegdlnych jej zapiséw do porzadku prawnego krajowego. Pamigtac trzeba, iz
tzw. transformacja do porzadku krajowego przebiega w najlepszym przypadku
réwnolegle do procesu ratyfikacji 1 publikacji powszechnych Zrédet prawa. Owa
transformacja jest w rzeczywistosci niczym innym jak podpi¢ciem norm wew-
netrznych administracji (tj. obowigzujacych organy pafstwowe z tytutu zawartej
umowy mi¢dzynarodowej) do powszechnie obowigzujgcego aktu prawnego (naj-
czedciej rozporzgdzenia) z omini¢gciem procedur stanowienia aktéw prawa
powszechnie obowigzujacego. Owo ,boczne” wprowadzanie do przepiséw
powszechnie obowigzujacych czesciowych zapiséw uméw miedzynarodowych nie-
sie niewatpliwie szereg niebezpieczenstw. Zaliczylbym do nich mozliwy zarzut
braku podstawy prawnej, a w konsekwencji zarzut niemozliwosci wydawania na
tej podstawie decyzji administracyjnych. Istnieje tez problem natury ustrojowej,
7Zwigzany z przyjeta w orzecznictwie koncepcjg o obowigzku posredniego stoso-
wania przez sady wszystkich uméw bez wzgledu na to czy byly ratyfikowane czy
tez nie. Sagd ma stabg podstawe prawng do uwzgledniania w wewne¢trznym
porzadku prawnym zapisOw nieratyfikowanej umowy mi¢dzynarodowej, gdyz
wydajac orzeczenia zobligowany jest do opierania si¢ wylgcznie na ustawach nie
za$ na aktach kierownictwa wewnetrznego. W konsekwencji sad zawsze stanie
przed dylematem jednoczesnego obowigzku uwzgledniania postulatu posredniego
stosowania uméw mi¢dzynarodowych oraz braku jednoznacznej podstawy w usta-
wie. W koricu, w moim przekonaniu, najstabsza ochrona praw wystepuje po stro-
nie 0oséb fizycznych, prawnych i innych jednostek nie bedacych czescig publicz-
nego aparatu organizacyjnego. W ich przypadku trudno w ogdle méwi¢ o mozli-
wosci powotywania si¢ na akt kierownictwa wewnetrznego jako Zrédto prawa, jak
roéwniez — co moze nawet istotniejsze — o mozliwosci wplywania na koncowy
ksztalt przepisu wewnetrznego. Istota aktéw kierownictwa wewngtrznego lezy
wlasnie w ograniczonym zasi¢gu adresatéw i1 rodzajéw spraw, a takze na wylgcze-
niu stosowania w ich przypadku przepiséw kodeksu postepowania administracyj-
nego, ktére to przepisy okreslajg minimum gwarancji praw obywatelskich w toku
postepowania. Koncepcja zblizajgca nieratyfikowane umowy do Zrédet prawa
wewngtrznego niesie ze sobg wszystkie poprzednio opisane watpliwosci.

23 Zob. Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska—Badziak, E. Olejniczak—-Szatowska, M. Stahl, Prawo ad-
ministracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2002, s. 160.
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Reasumujgc: nalezy podkreslic, iz twierdzenie K. Skubiszewskiego, ze obowigzywa-
nie umowy mig¢dzynarodowej nie wystarcza do stosowania jej przez sad, gdyz traktat
powinien by¢ ratyfikowany i ogloszony w dzienniku ustaw™, jest w mojej opinii
aktualne réwniez w przypadku przepisow odsytajacych, a dokladnie tych zapiséw
uméw mi¢dzynarodowych, ktére inkorporowanc sg do aktéw normatywnych przez
organy administracji z omini¢gciem procedur odrgbnej ratyfikacji 1 publikacji. Inter-
pretacje art. 9 Konstytucji idacg w kierunku otwierania zamkni¢tego, konstytucyj-
nego katalogu Zrédet prawa okreslonego w art. 87 Konstytucji RP, na czg¢sciowe
zapisy nieratyfikowanych uméw mi¢dzynarodowych, w trybie przepisow wew-
netrznych, uwazam za zbyt daleko idgcg. Przy interpretacji art. 9 Konstytucji
powinno si¢ bezwzglednie kierowaé katalogiem zamknictym Zrddet prawa, co
oznacza uprzedni wymog ratyfikacji uméw mogacych w jakikolwiek spos6b
(nawet posredni) wptywad na prawa i obowigzki obywateli.

24 Op. cit, s. 33 i n.
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