KRZYSZTOF SKUBISZEWSKI

PRAWO PRL A TRAKTATY

Niniejszy artykul przedstawia stan reglamentacji stosunku pomiedzy
prawem PRL a traktatami, ktorych panstwo polskie jest strong. Artykut
koncentruje si¢ na prawie aktualnie obowigzujacym i nie sigga do an-
tecedencji historycznych. Celem artykutu jest ustalenie, czy obecna re-
glamentacja przedmiotu jest zadowalajaca, jesli za§ nie, jakie ulepszenia
wchodzityby ewentualnie w rachube.

I. TRAKTAT A INNE ZRODLA PRAWA MIEDZYNARODOWEGO

Dzisiejsza spolecznos¢ panstw suwerennych zna trzy zrodta prawa
miedzynarodowego. Zwyczaj jest zrodtem najstarszym i do dnia dzisiej-
szego ogromna ilo$¢ przepisow mig¢dzynarodowych zachowuje charakter
zwyczajowy. Ruch kodyfikacyjny nie pozbawit zwyczaju jego duzej roli.
Akty kodyfikacyjne bowiem rzadko kiedy uzyskuja formalna zgode '
wigkszej liczby panstw. Mimo wiec kodyfikacji dana materia pozostaje
regulowana przez prawo zwyczajowe. W takim przypadku znaczenie
traktatu kodyfikacyjnego polega¢ bedzie nie tyle na tym, ze jest on
zrodtem prawa, ile na tym, ze shuzy¢ bedzie jako dowod i1 Swiadectwo
na obowiazywanie prawa zwyczajowego’. Miejsce prawa zwyczajowego
w porzadku prawnym PRL jest przedmiotem osobnych badan® i dlatego
niniejsze opracowanie pomija zagadnienie zwyczaju. W propozycjach
de lege ferenda prawo zwyczajowe zostalo uwzglednione, poniewaz od-

"'Tj. przez ratyfikacje, zatwierdzenie, przystapienie itd. Termin ,traktat" ozna-
cza wszelka umowe migdzynarodowa zawartg na pismie, do ktérej ma zastosowanie
prawo migdzynarodowe.

> R. R. Baxter, Multilateral Treaties as Evidence of Customary International
Law, British Year-Book of International Law, t. 41, 1965/66 r., s. 275 - 300, R. R.
Baxter, Treaties and Custom, Académie de Droit International, Recueil des Cours,
t. 129, 1970 (1), s. 36 - 56.

* K. Wolfke, Stan reglamentacji prawnej w odniesieniu do zagadniei zwycza-
jowego prawa migdzynarodowego jako zZrédia zobowigzan PRL, Referat powielany,
Warszawa 1971, PAN i Ministerstwo Sprawiedliwosci.
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nosne rozwigzania, jak si¢ wydaje, powinny by¢ identyczne tak dla prze-
pisow zwyczajowych jak traktatowych.

Traktat jest drugim zrédltem prawa mig¢dzynarodowego. Jest to zrod-
to o tyle osobliwe, iz kazdy traktat, rowniez wielostronny, jest przede
wszystkim kontraktem panstw-stron. W pierwszym wigc rze¢dzie traktat
nie jest zrodlem prawa, lecz zrédlem uprawnien i obowiagzkéw dla kon-
trahentow. Wigkszos$¢ traktatow ma wladnie tylko ten skutek — wystar-
cza to zreszta dla pojawienia si¢ pytania, czym traktat jest w porzadku
prawnym panstwa, jak bedzie tam stosowany i co czyni¢, gdy uprawnie-
nia lub obowiazki okreslone w traktacie znajda si¢ w kolizji z prawem
krajowym, aktami administracyjnymi lub orzeczeniami sadéw. Sa wszak-
ze traktaty, ktore peinig role prawotworcza, czyli staja si¢ zrodlem pra-
wa, a nie tylko zroédlem uprawnien i obowigzkéw — tyle ze jest to pra-
wo wytacznie dla kontrahentow, nie dla innych panstw. Traktat jest pra-
wotworczy, jesli zawiera przepisy sformulowane ogodlnie i abstrakcyjnie,
regulujace zachowanie si¢ stron w nieograniczonej liczbie sytuacji obje-
tych przez dany przepis oraz jesli uprawnienia i obowiazki, wynikajace
z tych przepisow, sg te same dla wszystkich kontrahentow 4

Badajac stosunek prawa mi¢dzynarodowego do prawa PRL pamietad
jeszcze trzeba, iz wspdlczesny rozwoj organizacji mig¢dzynarodowych
dat poczatek trzeciemu zrodlu, odrebnemu od zwyczaju i traktatu. Jest
nim wigzaca dla panstw uchwata organizacji. Uchwatly prawotwoércze
organizacji mig¢dzynarodowych sa 1 zapewne dlugo jeszcze pozostana
rzadkim zjawiskiem w zyciu mi¢dzynarodowym. Jednak spos$rod organi-
zacji migdzynarodowych, ktérych cztonkiem jest Polska, trzy maja kom-
petencje prawodawcza, zreszta w waskim zakresie okreslonym przez ich
statuty. Sa nimi Organizacja Miedzynarodowego Lotnictwa Cywilnego.
Swiatowa Organizacja Zdrowia i Swiatowa Organizacja Meteorologiczna.
Tak wigc problem miejsca ich uchwal prawotwoérczych w prawie polskim
nie jest juz tylko kwestiag akademicka. Ewentualne nasilenie integracji
w obrebie Rady Wzajemnej Pomocy Gospodarczej i uzyskanie w przy-
szto$ci przez te organizacj¢ kompetencji prawotworczej moze nadaé temu
zagadnieniu duzy wymiar w polskim porzadku prawnym.

II. TRAKTATY A STOSUNKI WEWNATRZ PANSTWA

Przed pierwsza i w przewazajacym stopniu takze przed druga wojna
Swiatowa prawo mig¢dzynarodowe regulowato sprawy i stosunki pojawia-
jace si¢ pomiecdzy panstwami jako piastunami suwerennos$ci. Prawo to
normowalo zachowanie si¢ jednego panstwa wobec drugiego i rozgrani-
czato kompetencj¢ (jurysdykcje) jednego panstwa od kompetencji inne-
go. Nalezg tu materie takie, jak uznanie panstw, rzaddéw i1 pewnych

4 Brownlie, Principles of Public International Law, Oxford 1966, s. 10.
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grup walczacych; sukcesja panstw; nabycie i utrata terytorium; wtadza
na terytorium; morze otwarte; stosunki dyplomatyczne i konsularne;
traktaty; odpowiedzialno§¢ panstw; rozstrzyganie sporow; przymus i woj-
na. Taka tre§¢ prawa mi¢dzynarodowego zgodna byla z jego geneza i po-
wolaniem do normowania zjawisk miedzypanstwowych. Wprawdzie przed
1914 r. obowigzywaly przepisy migdzynarodowe, ktérych celem i trescia
byta ochrona pewnych intereséw jednostki ludzkiej, np. zakaz niewol-
nictwa i handlu niewolnikami. Ochron¢ t¢ jednak mialo zapewni¢ pan-
stwo poprzez swe ustawodawstwo, posuni¢cia administracyjne i — w ra-
zie potrzeby — orzecznictwo sgdowe. Sama jednostka ludzka niewiele
by wowczas osiggnela, przeciwstawiajac na forum krajowym obowigzki
miedzynarodowe panstwa jego wlasnemu prawu. W jednej tylko dzie-
dzinie osoba fizyczna byla juz wowczas bezposrednim adresatem prze-
pis6w miedzynarodowych, mianowicie w prawie wojennym (dzi§ nazy-
wanym prawem konfliktow zbrojnych). Z mocy tego prawa i niezaleznie
od swego prawa ojczystego kazdy cztonek sil zbrojnych mial pewne
uprawnienia i obowiazki i narazat si¢ na odpowiedzialno$¢ karng za na-
ruszenie prawa wojennego. Po 1914 r., a przed 1939 r., wzrosta znacznie
liczba traktatow chronigcych interesy jednostek i ich grup — miedzyna-
rodowe prawo pracy, rozbudowa przepisOw zabraniajagcych handlu zy-
wym towarem i chronigcych godno$¢ kobiety, ochrona mniejszo$ci na-
rodowych, ochrona uchodzcéw i oséb bez obywatelstwa, zakaz pracy
przymusowej.

Coraz czestsze zawieranie traktatow w tych materiach nasuwato py-
tanie, w jaki sposob i — co wazniejsze — w jakim stopniu traktaty
ksztattuja stosunki wewnatrz panstwa, doprowadzajac do pozadanej
zgodno$ci prawa i praktyki krajowej z obowiazkami traktatowymi pan-
stwa. Problem ten pojawiat si¢ takze w sferze gospodarczej. Komunika-
cja, transport, handel i finanse stawaly si¢ przedmiotem traktatow i mie-
dzynarodowe obowiagzki panstwa w tych dziedzinach musialy znalez¢
odbicie w prawie krajowym, aby odpowiednio do regulacji mig¢dzynaro-
dowej ksztattowaé dzialalno§¢ uczestnikow obrotu gospodarczego.

Po drugiej wojnie $wiatowej, gltdéwnie z inicjatywy organizacji mig-
dzynarodowych, powszechnych i regionalnych, a takze konferencji Czer-
wonego Krzyza, nastapil wielki rozw6j prawa, ktoére pozostajac migdzy-
narodowe z uwagi na swe zrodlo (traktaty), w gruncie rzeczy mialo
ksztaltowaé¢ nie tyle stosunki miedzypanstwowe, ile stosunki wewnatrz
panstwa i chroni¢ pewne interesy indywidualne jednostki ludzkiej. Trak-
taty podpisane po 1945 r. reguluja — w zmienionych okoliczno§ciach —
materie znane prawu wcze$niejszemu, a mianowicie zakaz niewolnictwa,
polozenie uchodzcow i bezpanstwowcow, stosunki pracy, zwlaszcza za-
kaz pracy przymusowej oraz ochron¢ ofiar wojny. Wszakze istota roz-
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woju prawa miedzynarodowego w ostatnim ¢wieréwieczu polega nie tyle
na kontynuacji kierunkéw dotychczasowych, lecz na wkroczeniu w dzie-
dziny nowe, b. istotne dla ksztaltowania zycia publicznego i spolecznego
wewnatrz panstwa. Sa nimi intensywny rozw6j mie¢dzynarodowego pra-
wa gospodarczego, lacznie ze wspodipraca i integracja ekonomiczng w ra-
mach organizacji regionalnych oraz rozw6j prawa humanitarnego.

Rola panstwa w zyciu gospodarczym staje si¢ coraz wigksza, rowniez
w panstwach o gospodarce wolnorynkowej. Panstwa uczestnicza w roz-
maitych uktadach i organizacjach gospodarczych, co wymaga dostosowy-
wania struktury i norm gospodarki krajowej do obowiagzkéw i wymagan
ptynacych z udzialu w porozumieniach z innymi panstwami. Traktaty
formulujace lub kodyfikujace prawo morskie, regulujace komunikacje
i transport powietrzny i ladowy muszg mie¢ wplyw na odpowiednie dzia-
ly prawa i1 administracji krajowej. Je§li maja osiagna¢ zamierzony sku-
tek. Zobowigzania mi¢dzynarodowe panstwa w sferze gospodarczej bar-
dziej oddzialywaja na role i aktywnos$¢ podmiotéw gospodarki niz na
panstwo jako piastuna wtadzy najwyzszej — prawo mi¢dzynarodowe
wkracza tu w sfer¢ wewnatrz panstwa i wplywa na kompetencje, upraw-
nienia i obowigzki organdéw i grup, ktoére maja inne zadania niz repre-
zentacja panstwa na zewnatrz i prowadzenie jego spraw zagranicznych.

W jeszcze wigkszym stopniu owa penetracja prawa mig¢dzynarodo-
wego w sfer¢ krajowa dokonuje si¢ poprzez rozwdj prawa humanitar-
nego. Tutaj prawo mig¢dzynarodowe wsuwa si¢ pomiedzy jednostke ludz-
ka a jej panstwo ojczyste lub panstwo, w ktéorym ma ona swodj oSrodek
zyciowy. Prawo to coraz czgs$ciej gwarantuje jednostce pewne uprawnie-
nia 1 swobody niezaleznie od tego, co w tej dziedzinie stanowi miejscowe
prawo krajowe. Wymieni¢ tu nalezy traktaty zajmujace si¢ stosunkami
pracy w aspekcie praw czlowieka, ludobojstwem, prawami kobiet, zwigz-
kami zawodowymi, rozmaitymi formami dyskryminacji, o§wiata oraz ca-
loscig praw czlowieka (dwa pakty ONZ z 1966 r.).

Wiele traktatow wkraczajacych w sfer¢ gospodarki narodowej i praw
cztowieka wiaze Polske’. Przed polskim prawodawca staneto wiec nie-
latwe zadanie dostosowania prawa krajowego do obowigzkéw zaciagnig-
tych przez panstwo w traktatach. Przed organami administracyjnymi
i gospodarczymi oraz przed sadami stang¢lo trudniejsze jeszcze zadanie
decydowania w sytuacjach, do ktorych stosuje si¢ zaré6wno prawo kra-
jowe jak migdzynarodowe i w ktorych niekiedy dwie normy, kazda po-
chodzaca z innego systemu, nie sg ze sobg zgodne. Jak dotad, ogltoszone

> Wykazy tych traktatow znajdujg sie w artykutach: S. E. Nahlik, Umowy
miedzynarodowe Polski Ludowej w okresie dwudziestolecia. RPEiS nr 1, 1964 r.,
s. 53 - 66, oraz — w odniesieniu do praw czlowieka — J. Balicki, Prawa czlowieka
w  systemie ONZ. W: Organizacja Narodow Zjednoczonych. Zbior studiow prawno-
miedzynarodowych, Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk 1971, s. 38 - 40.
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orzecznictwo sadowe przypadajace na okres po wprowadzeniu w zycie
Konstytucji PRL, czyli od drugiej polowy 1952 r., bardzo rzadko miato
sposobno$¢ zajmowac si¢ sprawami, w ktoérych wchodzitloby w rachubg
zastosowanie prawa migdzynarodowego. Pod tym wzgledem rézni si¢ ono
od orzecznictwa wczesniejszego, zwlaszcza z czasow Il Rzeczypospolitej.
Przyczyna tej réznicy lezy w innej strukturze Owczesnego panstwa 1 w
odmiennym ustroju, przede wszystkim gospodarczym. Moment iloSciowy
nie powinien jednak prowadzi¢ do wniosku, iz problem stosunku prawa
krajowego do mig¢dzynarodowego jest w Polsce dzisiejszej bardziej po-
zorny niz realny. Rozw6j migdzynarodowego prawa gospodarczego sensu
largo, nast¢pnie rozwdj prawa humanitarnego, specjalnie zas traktaty do-
tyczace praw cztowieka i1 perspektywa stania si¢ przez Polsk¢ strona obu
paktow ONZ z 1966 r., sktaniaja do rozpatrzenia problemu nie tylko pod
katem potrzeb terazniejszych, lecz komplikacji i zadan, jakie przyniesé
moze niedaleka przyszto§¢. W rzeczywisto$ci adresatami merytorycznymi
(bo niekoniecznie formalnymi) wielu przepisow mi¢dzynarodowych zwta-
szcza traktatowych, sa nie tyle panstwa i ich organy, lecz coraz czgsciej
przedsigbiorstwa, inne osoby prawne, osoby fizyczne i ich stowarzyszenia.
Stad bierze si¢ praktyczne znaczenie, jakie dla zagwarantowania
praworzadnosci na styku prawa krajowego z mi¢dzynarodowym ma jasne
okre$lenie miejsca i rangi traktatow w porzadku prawnym PRL.

[I. MIEJSCE TRAKTATOW W SWIETLE KONSTYTUCJI PRL

W Konstytucji PRL z 22 VII 1952 r.° nie znajduje si¢ zaden przepis,
ktéry by expressis verbis okre§lal miejsce traktatow w polskim porzad-
ku prawnym. Pod tym wzgl¢dem Konstytucja PRL nie rézni si¢ od
poprzednich ustaw zasadniczych panstwa polskiego, ktore rdéwniez nie
normowaty stosunku miedzy prawem krajowym a mig¢dzynarodowym.

Jest jeszcze jedna rdéznica istotna. W poprzednich konstytucjach figu-
rowal artykut’, ktory przewidywal, iz przed zawarciem okre§lonych tam
kategorii traktatéw glowa panstwa powinna uzyskaé¢ zgode sejmu. Jesz-
cze pod rzadem tzw. matej konstytucji z 1919 r.% uksztattowata sie prak-
tyka, polegajaca na tym, iz sejm udzielal swej aprobaty na zawarcie
traktatu w formie ustawy, ktéra upowazniata glowe¢ panstwa do ratyfi-
kacji konkretnego traktatu. Praktyka ta utrzymata si¢ pod rzadem
Konstytucji marcowej’, a pozniej usankcjonowal ja wyrazny przepis
Konstytucji kwietniowej '. Przemiany polityczne i ustrojowe, poczyna-

® Dz. U. z 1952 r., nr 33, poz. 232.

T Art. 49 i 114 ust. 2 Konstytucji marcowej i art. 52 ust. 1 Konstytucji kwiet-
niowej.

8 Dz. U. z 1919 r., nr 19, poz. 226.

 Dz. U. z 1921 1., nr 44, poz. 267.

' Dz. U. z 1935 1., nr 30, poz. 227.
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jac od 1944 r., nie przerwaly tej praktyki. Wowczas to na kilka lat, tj. do
momentu uchwalenia Konstytucji PRL, panstwo polskie powrdcito do
,podstawowych zatozen" Konstytucji marcowej '’, a w ustawie konsty-
tucyjnej z 1947 r.'? expressis verbis utrzymalo moc odnosnego artykutu
Konstytucji marcowej ".

Otéz ustawy ratyfikacyjne daly sadom asumpt do okre$lenia miejsca
traktatow w prawie polskim. Wedlug orzecznictwa sadowego sprzed
1952 r. ' traktat ratyfikowany za zgoda sejmu i nastepnie ogloszony
w Dzienniku Ustaw mial moc ustawy i stosowany byl wewnatrz pan-
stwa jak ustawa. Identyfikacja traktatu z ustawg posune¢ta si¢ tak daleko,
ze w razie kolizji miedzy przepisem traktatu a przepisem ustawy sady
z reguly stosowaly zasade lex posterior derogat priori; ponadto traktat,
transformowany przez ustawe ratyfikacyjng w prawo polskie, zaczynat
niejako druga egzystencje, mianowicie jako tekst o randze ustawowej.
Traktat taki obowigzywal nadal jako ustawa, nawet jesli utracit byl juz
moc jako porozumienie migdzypanstwowe, dopoki w Dzienniku Ustaw
nie ukazalo si¢ odpowiednie obwieszczenie. Traktaty ratyfikowane przez
glowe panstwa bez upowaznienia ustawowego (bowiem dany traktat nie
wymagat ustawy), a ogloszone w Dzienniku Ustaw miatly juz inng pozy-
cj¢, nie ma jednak potrzeby, by w niniejszym referacie wnika¢ w spra-
wy, ktore naleza do historii prawa.

Na podstawie Konstytucji PRL (art. 25 ust. 1) Rada Panstwa ratyfi-
kuje traktaty i dla wykonania tej kompetencji nie potrzebuje uprzedniej
zgody sejmu. Tak wigc pod rzadem Konstytucji PRL (do chwili obecnej)
sejm nie uchwalit ani jednej ustawy ratyfikacyjnej, aczkolwiek nie wy-
daje sie, aby przepisy konstytucji staty na przeszkodzie do ingerencji sej-
mu w dziedzing ratyfikacji, w formie ustawowej lub innej. Ingerencja
taka mogtaby uksztaltowa¢ si¢ jako wynik praktyki, opartej na tych

"' Manifest Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z 22 VII 1944 r.,
Dz. U. z 1944 r., nr 1, zalacznik.

2Dz U. z 1947, nr 18, poz. 71.

B Tj. art. 49 (lecz nie art. 114 ust, 2); stalo si¢ to z mocy art. 13 tej
ustawy.

4 Informacje o tym orzecznictwie i dalsze wskazéwki bibliograficzne czytelnik
znajdzie w nastgpujacych opracowaniach: M. Krdl, Prawo miegdzynarodowe
w orzecznictwie sqdow krajowych, Wilno 1935, s. 73-77; C. Berezowski, W sprawie
istoty umowy  migdzynarodowej. Czasopismo Prawnicze i Ekonomiczne, t. 30,
1936 r., s. 238 - 239; J. Makowski, O zawieraniu umow miedzynarodowych, Warszawa
1937, s. 158 - 166; K. Skubiszewski, Poland's Constitution and the Conclusion of
Treaties, Jahrbuch fiir Internationales Recht, t. 7, 1956 r., s. 222-228; K. Skubi-
szewski, The Validity of Treaties in Polish Municipal Law, Rapports polonais
présentés au sixiéme Congrés International de Droit Comparé, Warszawa 1962,
s. 110-112; S. Kazmierczyk, Umowa miedzynarodowa jako zZrodlo prawa wewnetrz-
nego Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Wroctaw 1968, Acta Universitatis Wrati-
slaviensis, Prawo XXIV.
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przepisach konstytucji, ktore okreslajg funkcje sejmu i jego stosunek do
Rady Panstwa . Jednak rozw¢j taki do dnia dzisiejszego nie nastapit.

Czym wigc sa traktaty dla polskiego porzadku prawnego? W niniej-
szym paragrafie odpowiedz ogranicza si¢ do Konstytucji PRL; w nastep-
nym mowa jest o miejscu, jakie traktatom wyznaczaja przepisy ustaw
zwyktych.

Brak normy konstytucyjnej w tej materii sprawia, ze wyjasnienie za-
gadnienia opiera si¢ na wyktadni konstytucji, tymczasem nie zawiera
ona zadnych jasniejszych wskazowek. Orzecznictwo sadowe tyczace si¢
miejsca traktatow w prawie polskim po 1952 r. jest wigcej niz skape
(w przeciwienstwie do okresu migdzywojennego i lat czterdziestych), nie
dalo wigc podstawy do kontynuowania dotychczasowej koncepcji, ani do
wyksztatcenia si¢ nowych pogladow na miejsce traktatow w Swietle pra-
wa polskiego. Pozostala wigc nauka prawa, ktora zresztag z pewnym opoz-
nieniem dostrzegta nasz problem. Z natury rzeczy nauka nie data jednej
odpowiedzi, a zadna z nich nie wydaje si¢ w peilni zadowalajaca dla
urze¢dnika lub se¢dziego, ktory rozpatrujac traktat w konteksScie konkret-
nej sprawy powinien mieé jasny obraz zagadnienia.

Traktat wiazacy PRL nie jest w prawie polskim ustawg, dekretem
z mocg ustawy, rozporzadzeniem lub innym aktem prawodawczym. In-
nymi slowy — traktat nie jest zrédlem prawa polskiego. Pod rzadem
Konstytucji PRL traktat nie ulega transformacji w prawo polskie, prze-
pisy miedzynarodowe nie przeksztalcaja w przepisy krajowe tej albo in-
nej kategorii. W literaturze polskiej odosobniony pozostal poglad, iz po
ratyfikacji przez Rade¢ Panstwa i po ogloszeniu w Dzienniku Ustaw
,,normy traktatowe posiadaja w praktyce moc ustawy" '°. Abstrahujac od
pewnej niejasno$ci, jaka wiaze si¢ z kwalifikacja ,,w praktyce", zrow-
nanie przynajmniej niektorych traktatéw z ustawami jest postulatem za-
stugujacym na poparcie, nie jest jednak stanem de lege lata. Kilka lat

" Por. na ten temat: M. Frankowska, Stan reglamentacji prawnej w odnie-
sieniu do zarzqdzania stosunkami zagranicznymi w PRL, Referat powielany, War-
szawa 1971, PAN. Rola Sejmu przy ratyfikowaniu traktatow pod rzadem Konsty-
tucji PRL byta dyskutowana w piSmiennictwie polskim. Wysuwano pewne postulaty
de lege ferenda, ktore pozostaly dotad bez oddzwigku, por.: A. Gwizdz, O ulepsze-
nie metod i form pracy Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, PiP, nr 2/1955
s. 338 - 340; R. Bierzanek, Glos w dyskusji ogloszony na tamach PiZ, z 27. 1. 1957 r.,
s. 3; J. Stembrowicz, Uwagi o Radzie Panstwa de lege lata i de lege ferenda, PiP
nr 1/1957 r., s. 255; S. Rozmaryn, Jakie zmiany wprowadzi¢ do Konstytucji PRL,
Trybuna Ludu z 24 III 1957, s. 3; L. Gelberg, Z problematyki umow miedzynaro-
dowych (na tle praktyki polskiej), Ksiega Pamigtkowa ku czci Juliana Makowskiego
z okazji 50-lecia pracy naukowej, Warszawa 1957, s. 129 - 133; L. Antonowicz, Raty-
fikacia umow  migdzynarodowych  jako instytucia prawa PRL, Sprawy Migdzyna-
rodowe nr 1/1959 r., s. 49 - 51 53 - 54; K. Skubiszewski, Sejm i zawieranie umow mie-
dzynarodowych, PiP 1950, nr 1, s. 500 - 504.

' L. Gelberg, Miejsce umow miedzynarodowych w prawie PRL, PiZ z 2 IX
1962 r.
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pozniej ten sam autor pisal, ze z chwilg ogloszenia w Dzienniku Ustaw
traktaty ,zostaja wcielone, inkorporowane do jednolitego porzadku
prawnego PRL" oraz nabierajg ,,mocy prawnej analogicznej do tej, ktora
maja inne normy prawne w tymze Dzienniku Ustaw ogloszone"'’.
A poniewaz akty tam publikowane nie s3 jednakowej rangi, wigc cyto-
wany poglad nie wyjasnia doktadnie czym jest traktat. Owa niedoklad-
no$¢ nie tylko jest wada doktryny ile wynikiem niejasno$ci prawa —
niejasnosci, z ktorg doktryna nie bardzo sobie radzi w sensie sformu-
towania wyraznej dyrektywy dla praktyki.

Kompetencji normodawczej Rady Panstwa nie da si¢ oprze¢ na przy-
puszczeniach lub domniemaniach. Rada Panstwa ma t¢ kompetencje, jesli
konstytucja lub ustawa wyraznie ja przyznaje. Swiadczy o tym art. 25
ust. 1 pkt 4 oraz art. 26 konstytucji. Ten ostatni przepis nie pozostawia
watpliwosci co do tego, ze Rada Panstwa ma kompetencj¢ normodawcza
na szczeblu ustawodawczym jedynie migdzy sesjami sejmu i pod jego
kontrola — sejm zatwierdza dekrety z moca ustawy wydane przez Radg
Panstwa. Ograniczenia te sprawiaja, ze Rada Panstwa nie jest wiladna
stanowi¢ prawo w drodze ratyfikacji, transformujacej traktat w prawo
krajowe. Akt ratyfikacji jest czynno$cia prawng w skutkach miedzyna-
rodowych — panstwo o$wiadcza, ze uwaza si¢ za zwigzane danym trak-
tatem. Akt ratyfikacji moze mie¢ skutek w prawie krajowym i to
skutek nawet normodawczy, jednak efekt ten wynikna¢ moze wylacznie
z tegoz prawa krajowego lub opartej na nim praktyki, nie za$ z prawa
mig¢dzynarodowego. Tak wtlasnie bylo w prawie polskim do 1952 r. Kon-
stytucja PRL nie przyznaje traktatom skutkow krajowych, a praktyka
konstytucyjna jest w tej mierze wiecej niz niejasna. Zaden artykul kon-
stytucji nie uzasadnia pogladu, jakoby ratyfikacja dokonana przez Rade
Panstwa byla — obok znaczenia miedzynarodowego — ,,czynnoscig o cha-
rakterze ustawodawczym" '®. Byloby to ustawodawstwo oparte na do-
mniemaniu, czego konstytucja nie dopuszcza. Pewna niejasno$¢ wigze si¢
takze z drugim czlonem pogladu, iz ratyfikacja jest ,,wyrazeniem zgody
na obowigzywanie danej umowy mie¢dzynarodowej, a wigc takze na jej
stosowanie (lub na stosowanie jej przepisow) w danym panstwie"'”’.
Otéz stosowanie traktatu, tj. przestrzeganie go przez organa panstwa
i przez obywateli, przeciwstawianie go panstwu przez osoby zaintereso-
wane, zalezy od prawa krajowego i od konstrukcji, ktérg w tej mierze
prawo krajowe przyjeto. Jes§li panstwo wyda ustawe, ktora obejmuje
przepisy podyktowane przez traktat, wowczas ,stosowanie traktatu" na
forum internum w ogoéle nie wchodzi w rachube, a przeciez w takiej

L. Gelberg, Umowy jako zrédlo prawa PRL, Sprawy Miedzynarodowe, 1965,
z. 4, s. 45 - 46.

'8 L. Gelberg, Miejsce uméw ..., op. cit., s. 3.

' C. Berezowski, Wzajemny stosunek prawa miedzynarodowego i prawa kra-
jowego, PiP 1964 z. 2, s. 223.
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sytuacji panstwu nic nie da si¢ zarzuci¢ od strony poszanowania reguty
pacta sunt servanda. Powtdrzmy raz jeszcze, ze w S$wietle Konstytucji
PRL akt ratyfikacji nie jest aktem normodawczym w sferze prawa kra-
jowego.

Jest zasada prawa miedzynarodowego, iz ,,panstwo, ktore waznie za-
ciagne¢to zobowigzania mig¢dzynarodowe, powinno wprowadzi¢ do swego
ustawodawstwa zmiany konieczne dla zapewnienia wykonania zobowia-
zah" *. Obowiazek ten nie oznacza, iz akt, poprzez ktéory panstwo wiaze
si¢ traktatem, nadaje temuz traktatowi pewne miejsce w prawie krajo-
wym lub wrecz w to prawo go transformuje. S3 to czynnos$ci i skutki,
ktére reguluje i wyznacza prawo krajowe, nie za$§ prawo mig¢dzynaro-
dowe. Jesli traktat wigze panstwo, a nie znajduje wykonania w sferze
wewnetrznej, na skutek czego inny kontrahent ponosi szkod¢ — panstwo
popelnia delikt miedzynarodowy z wszystkimi konsekwencjami, jakie
ptyna z odpowiedzialno$ci migdzynarodowej, lecz w porzadku wewnetrz-
nym traktat znajdzie zastosowanie jedynie z mocy prawa krajowego.

Skoro ratyfikacja per se nie przesadza o miejscu traktatu w prawie
krajowym, nie jest jasne, w jaki sposob skutek ten da si¢ osiagnaé przez
ogtoszenie traktatu w Dzienniku Ustaw. Akty normodawcze tam publiko-
wane (ustawy, dekrety z moca ustawy, rozporzadzenia) przeszty przez
wymagane etapy procesu prawotwoérczego i dopiero wowczas zamieszczo-
ne zostaja w Dzienniku Ustaw. Wydrukowanie w Dzienniku tekstu pod
nazwa ,,ustawy", ktory w rzeczywistosci nie zostat uchwalony przez sejm
w wymaganym dla ustaw trybie, bynajmniej nie uczyni z niego ustawy
i zrodta prawa. Przepisy regulujace wydawanie Dziennika Ustaw ' prze-
widuja, iz oglasza si¢ tam ,,umowy zawarte przez Panstwo Polskie z in-
nymi panstwami". Otwarta jest wigc mozliwo§¢ dla publikowania trakta-
tow, ktore wiaza Polske, aczkolwiek nie byty ratyfikowane przez Radg
Panstwa, gdyz ratyfikacja nie byla konieczna do nabrania mocy przez
traktat. Juz to samo wskazuje, iz dla celow ogtoszenia traktatu w Dzien-
niku Ustaw akt ratyfikacji jest bez znaczenia. Sadzi¢ wolno, ze w li-
teraturze przypisano publikacji zbyt duza role **. Ogloszenie w Dzienniku
Ustaw jest kruchym lacznikiem migdzy traktatem a prawem krajowym.
Organ krajowy i obywatel musza jeszcze widzie¢, czym jest 6w opubliko-
wany traktat w ich prawie ojczystym, nie zas§ dopiero konstruowac¢ od-
powiedz i to na podstawie tylko jednej i do$¢ formalnej przestanki,
Z przytoczonych wyzej stow >’ autora dostrzegajacego inkorporacje trak-

20 Opinia doradcza Stalego Sadu Migdzynarodowego w sprawie wymiany lud-
nosci greckiej, Cour Permanente de Justice Internationale, seria B, 10, s. 20.

21 Dz. U. z 1950 r., w 58, poz. 524.

2, Gelberg, Miejsce umow ..., op. cit.,, s. 3; S. Rozmaryn, Skutecznos¢ umow
miedzynarodowych PRL w  stosunkach wewnetrznych, PiP 9/1962, s. 957 - 959; S. Roz-
maryn, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1964, s. 319 - 346.

2 Patrz przypis 19.
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tatow w prawo polskie, zupelnie nie wynika, czym staje si¢ traktat oglo-
szony w Dzienniku Ustaw, albo z czym jest porownywalny — z ustawa?
z dekretem? z rozporzadzeniem? A tymczasem postulat praworzadnosci
i postulat jasno$ci prawa nakazuja, aby urzad i jego petent, sad i strony
znali z gory doktadna odpowiedz, nie za$ dopiero dochodzili do niej ad
casum, z watpliwym zreszta rezultatem.

Traktat jest przede wszystkim kontraktem mig¢dzypanstwowym. Jako
zrodto zobowigzan i uprawnien stron wigze panstwo, przyja¢ wigc moz-
na, iz wigze je rowniez w sferze wewnetrznej (cho¢ to z traktatu rzadko
kiedy wyraznie wynika). Begdzie wigc traktat ewentualnie stosowany
przez organy panstwa, zwlaszcza centralne, ktéore maja lepsza niz kto
inny, cho¢ tez nie idealng wiedz¢ o zobowigzaniach mig¢dzynarodowych
panstwa. Lecz w jaki sposob traktat ma by¢ zréodlem prawa dla osob
fizycznych? Pytanie to ma szczegdlng doniosto§¢ w odniesieniu do trak-
tatow zajmujacych si¢ prawami czlowieka — traktatow juz przez Polske
zawartych i traktatow majacych wiaza¢ PRL w przysztosci (np. pakty
ONZ z 1966 r.). Panstwo nie jest strona w traktacie jako ustawodawca
i zawierajac traktat panstwo jednoczesnie i automatycznie nie stanowi
prawa dla regulacji stosunkow krajowych. Nie jest jasne, dlaczego sama
publikacja w Dzienniku Ustaw miataby mie¢ ten skutek. I na jakiej pod-
stawie konstytucyjnej? Nasuwa si¢ tu uwaga, iz po to tylko, by prawo
stosowaé, nie musi by¢ ono ogtoszone w Dzienniku Ustaw. Sad stosuje
prawo obce, mimo ze z natury rzeczy jego ogloszenie w PRL w ogole
w rachube¢ nie wchodzi.

Fakt, ze ani Konstytucja PRL ani oparta na niej dotychczasowa prak-
tyka administracyjna i orzecznictwo sadowe nie skonkretyzowaly miej-
sca traktatow w polskim porzadku prawnym prowadzi do wniosku, iz
traktaty urzedowo opublikowane w Polsce nie nabieraja charakteru
i rangi ustawy, dekretu lub rozporzadzenia. Przepisy tych traktatow sa
w Polsce stosowane jako prawo wiazace panstwo polskie. Staba strong tej
konstrukcji jest okolicznos$é, iz wezel obligacyjny ma natur¢ wylacznie
mi¢dzynarodowa. Traktaty dotycza materii i stosunkow pojawiajacych
si¢ wewnatrz panstwa, a zatem urz¢dnik administracyjny, funkcjonariusz
aparatu gospodarczego lub s¢dzia nie moze zamykaé¢ oczu na przepisy
mi¢dzynarodowe 1 nie uwzglgdnia¢ ich w swej dziatalnosci oficjalnej.
Ale wobec niejasnosci, jaka otacza miejsce traktatu w hierarchii norm
krajowych, naturalng sktonnoscig organu bedzie unikanie stosowania
prawa miedzynarodowego, chyba ze ustawa szczegélowa zawiera w tej
mierze jasng dyrektywe¢ (mowa o tym w nastgpnym paragrafie).

Koncepcja, ze w PRL traktaty nie sa identyczne z zadnym ze zrddet

krajowych, a jednak obowiazuja i sg stosowane — aczkolwiek trudno
okresli¢ 1 ustali¢ w jakim stopniu 24 __ znalazta aprobate i pewne rozwi-
2% Koncepcje te naszkicowatem w cyt. wyz. referacie: The Validity ..., s. 114-

122.
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nigcie u znawcy prawa panstwowego, a zwlaszcza zagadnien konstytu-
cyjnych, prof. S. Rozmaryna. Postawil on mianowicie kropke nad i pi-
szac, iz traktaty wigzace PRL maja skutecznos¢ w stosunkach wewnetrz-
nych proprio vigore . Wprawdzie prof. Rozmaryn nie zdefiniowat poje-
cia skutecznosci w kontekscie swych rozwazan, nie ulega jednak watpli-
wosci, ze chodzi tu co najmniej o stosowanie traktatow przez organa pu-
bliczne. Z drugiej strony formuta ,skutecznosci proprio vigore" nie po-
suwa sprawy zbyt naprzod, gdyz nie okre$la miejsca traktatu — a prze-
ciez i traktaty sg rozne — w gaszczu przepisow krajowych o jakze roz-
maitych rangach. Natomiast prof. Rozmaryn dat istotny i oryginalny
wktad do dyskusji nad naszym problemem, rozrdzniajagc materie usta-
wowe od nieustawowych. Wydaje si¢, iz rozroznienie to powinno stac si¢
punktem wyjscia dla sugestii de lege ferenda. Zdaniem prof. Rozmaryna
traktat zajmujacy si¢ materig, ktora regulowana jest w ustawie lub dla
ktorej zastrzezona jest droga ustawowa, jest skuteczny w PRL tylko jesli
zostat ratyfikowany przez Rade¢ Panstwa i ogtoszony w Dzienniku Ustaw.
Inne traktaty sg skuteczne nawet bez ogloszenia, lecz tylko w taki sam
ograniczony sposob jak uchwaty rzadu lub zarzadzenia ministrow *°. Od-
rzucajac mistyke zwigzang z rzekomo krajowa rolg ratyfikacji i z ogto-
szeniem w Dzienniku Ustaw stwierdzi¢ trzeba, iz podzial na materie usta-
wowe 1 inne ma znaczenie dla znalezienia wtasciwego miejsca dla trakta-
tow w prawie PRL.

Podkreslmy jednak raz jeszcze, iz poglad gloszacy obowigzywanie
traktatow w PRL mimo braku transformacji, odestania lub inkorporacji
jest pewna konstrukcja interpretacyjng. Nie jest to bynajmniej jedyna
konstrukcja, jakg mozna by zbudowaé — milczenie konstytucji raczej
stwarza pole dla rozmaitej wyktadni. Trudno w szczegodlnosci zgodzi¢ si¢
z pogladem, izby konstrukcja ta reprezentowata wole ustawodawcy”’.
Dopatrywanie si¢ woli ustawodawcy jest tutaj fikcja. Wola ustawodawcy
jest nam w tym zagadnieniu po prostu nieznana. Mamy do czynienia
z lukag w prawie konstytucyjnym i w drodze wyktadni staramy si¢ ja
usunac.

2 Rozmaryn, Skutecznosé¢ umow ..., op. cit., s. 954 -956 i 959; S. Rozmaryn,
Ustawa..., op. cit, s. 326-332 i 340 - 341. Poglady zbiezne ze stanowskiem Roz-
maryna znalezé mozna u A. Klafkowskiego, Umowa migdzynarodowa a ustawa,
RPEiS, nr 4/1965, s. 1-19 oraz Les conflits de la loi nationale avec les traités
internationaux, Rapports polonais présentés au septieme Congrés International de
Droit Comparé, Warszawa 1966, s. 150 - 168. Natomiast studium W. Sucheckiego,
Prawo  krajowe a prawo miedzynarodowe (w Swietle teorii panstwa i prawa), Stu-
dia z teorii prawa. Red. S. Ehrlich, Warszawa 1965, s. 123 - 196, ogranicza si¢ do
uwag polemicznych, bez wnikania w aspekty prawno-pozytywne zagadnienia.

g, Rozmaryn, Skutecznos¢ umow ..., op. cit., s. 957 - 962; S. Rozmaryn, Ustawa
..., op. cit., s. 335 - 336.

> Woli ustawodawcy dopatruje si¢ Rozmaryn, Skutecznosé umoéw
s. 954 - 955.

..., oOp. cit.,
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IV. MIEJSCE TRAKTATOW W SWIETLE USTAW

Zadanie sedziego lub urzednika staje si¢ tatwiejsze, gdy konkretna
ustawa eliminuje niejasno$¢, co si¢ tyczy ewentualnego zastosowania
traktatu. Przeglad ustaw uchwalonych pod rzagdem Konstytucji PRL pro-
wadzi jednak do wniosku, iz bardzo niewiele spos$rdd nich okres$la miej-
sce traktatu i jego stosunek do przepisow ustawowych. Z reguly ustawy
nawigzuja do traktatéw w sytuacjach, w ktorych pojawia si¢ element za-
graniczny, czyli w okoliczno$ciach, w ktorych organ orzekajacy i tak
musialby zainteresowaé si¢ pytaniem, czy w danej materii nie istnieja
przepisy miedzynarodowe. Niemniej wspomniane ustawy usprawniaja
funkcjonowanie organu, a jes§li sg stosowane — zapewniajg praworzad-
no$¢ na styku prawa krajowego z prawem mig¢dzynarodowym.

Tak wigc, po pierwsze, sg ustawy, ktére przewiduja, iz dopiero trak-
tat uruchomi stosowanie prawa krajowego w danej kwestii. Nawiasem
doda¢ mozna, iz nie wydaje si¢, aby traktat mial taki skutek proprio
vigore, lecz raczej dzieje si¢ to z mocy ustawy. Zapewne w ten sposob
na rzecz patrze¢ bedzie organ orzekajacy; dla sedziego lub urze¢dnika
koncepcja traktatu majacego wltasna moc w porzadku krajowym pozo-
stanie chyba zawsze zawieszona niejako w powietrzu, ponad rzeczywi-
sto§cig prawa polskiego. Czesto cytowanym przykladem tego typu ode-
stania sa niektore artykuty w prawie lotniczym *® : éciganie pewnych
przestepstw lub wykroczen (art. 8 pkt 2), udzial w czynnos$ciach zwia-
zanych z zaginigciem obcego statku powietrznego lub wypadkiem, ja-
kiemu on ulegt (art. 55 par. 4).

Po drugie, zdarza sig¢, iz ustawa wskazuje na traktat, ktory okres$la
zakres i warunki korzystania z uprawnienia sformulowanego w ustawie
lub ustala jakim osobom uprawnienie przystuguje. Art. 24 § 1 prawa
lotniczego odsyta do traktatu, ktory decyduje o zakresie i warunkach, na
jakich obce statki powietrzne maja pewne immunitety. W kodeksach po-
stepowania cywilnego?’ i karnego’’ znajduje si¢ zwrot, ktory odsyta do
,umow lub powszechnie ustalonych zwyczajow migdzynarodowych"
i z kolei dopiero one przesadza, jakie dalsze osoby — oprocz wymienio-
nych w kodeksach — korzystaja z immunitetu jurysdykcyjnego (arty-
kuty 1111 § 1 pkt 3 1 1112 § 1 pkt 2 k.p.c. oraz artykuty 512 pkt 5
i 513 § 1 pkt 2 k.p.k.). Za pomocg tego zwrotu okreslono takze ,,budyn-
ki lub pomieszczenia korzystajace z nietykalno$ci" (art. 1134 k.p.c).

Po trzecie, ustawa niekiedy rozstrzyga, co stosuje si¢ w danej ma-
terii lub sytuacji — prawo krajowe albo traktat. Rowniez w tym przy-
padku zauwazy¢ trzeba, iz klauzula tego typu raczej sklania organ orze-

% Dz. U. z 1962 1., nr 32, poz. 153.
¥ Dz. U. z 1964, nr 43, poz. 296 i 1965, nr 15, poz. 113.
' Dz. U. z 1969, nr 13, poz. 96.
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kajacy do zajecia stanowiska, ze tam wszgdzie, gdzie klauzuli takiej brak,
stosowanie traktatu nie wchodzi w rachube. Nie bedzie to poglad stuszny,
ale liczy¢ si¢ z nim trzeba, oceniajac stan prawa PRL w interesujacej nas
kwestii. Znowu wigc spotykamy przypadek, w ktéorym konstrukcja trak-
tatu skutecznego ex proprio vigore, teoretycznie bez zarzutu, moze nie
mie¢ praktycznego znaczenia. Kodeks postepowania cywilnego przewi-
duje, iz przepisow z zakresu mig¢dzynarodowego postepowania cywilnego
,nie stosuje si¢, jezeli umowa mie¢dzynarodowa, w ktorej Polska Rzecz-
pospolita Ludowa jest strona, stanowi inaczej" (art. 1096). Art. 1150
tegoz kodeksu ustala warunki wykonalnos$ci orzeczenia sadu zagranicz-
nego, chyba ze traktat okresli je inaczej. Ustawy o prawie mig¢dzynaro-
dowym prywatnym®' | nie stosuje si¢, jezeli umowa miedzynarodowa,
ktorej Polska Rzeczypospolita Ludowa jest strong, postanawia inaczej"
(art. 1 § 2). Identyczny przepis reguluje stosowanie dziatu XII kodeksu
postgpowania karnego zajmujacego si¢ postepowaniem w sprawach kar-
nych w stosunkach migdzynarodowych (art. 541 § 1).

Na koniec, po czwarte, sg ustawy, ktore zastosowanie traktatu uzalez-
niajg od wydania specjalnie w tym celu krajowego aktu prawodawczego.
Akt ten moze mie¢ tre§¢ rozmaitg: moze nakazywac stosowanie traktatu
na obszarze PRL transformujgc go albo nie w polskie prawo krajowe;
moze tez by¢ aktem, ktéry przejmuje i powtarza przepisy miedzynaro-
dowe, czynigc z nich przepisy krajowe. W tym ostatnim przypadku pra-
wo krajowe stanowione jest z nakazu wynikajacego dla panstwa z trak-
tatu. Ilustracjg czwartej kategorii interesujacych nas tu ustaw jest zno-
wu prawo lotnicze: minister komunikacji wydaje w drodze rozporzadze-
nia przepisy niezbg¢dne do zastosowania w Polsce traktatow zajmujacych
si¢ lotnictwem cywilnym (art. 15 § 1).

W zadnej z ustaw powotujacych si¢ na traktaty nie ma wzmianki
o ratyfikacji przez Rad¢ Panstwa. Dla ustaw tych jest rzecza obojetna,
czy traktat, do ktorego ustawodawca odsyta, podlegat ratyfikacji przez
Rade¢ Panstwa. W $wietle tych ustaw akt ratyfikacji jest bez znaczenia
dla krajowej skuteczno$ci traktatow. Innymi slowy, ustawy te potwier-
dzaja watpliwos¢, ktéorej dano wyraz w poprzednim paragrafie niniej-
szego- artykutu, co si¢ tyczy rzekomo normotworczych konsekwencji ra-
tyfikacji w sferze krajowej. Prof. S. Rozmaryn ma stluszno$¢, gdy pisze,
iz ,,przytoczone wyzej klauzule ustaw bynajmniej nie pozwalajg na wy-
ciggniecie wniosku, ze poza ich zakresem umowy migdzynarodowe nie
maja mie¢ skutecznosci w stosunkach wewnetrznych" *% Jest to wszakze
racja glownie teoretyczna. Z jednej strony organowi orzekajacemu brak
generalnej normy konstytucyjnej w zakresie krajowej skuteczno$ci trak-
tatow, z drugiej za$ od czasu do czasu organ ten ma konkretng dyrekty-

31 Dz. U. z 1965, nr 46, poz. 290.

2. Rozmaryn, Skutecznos¢ umow ..., op. cit.,, s. 956; S. Rozmaryn, Ustawa
op. cit., s. 330.

ceey
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we¢ ustawowa jak ustosunkowac si¢ do traktatu. Tam, gdzie dyrektywy
nie ma, organ, jesli w ogodle uswiadomi sobie istnienie traktatu w danej
materii, latwo popadnie w rozmaite watpliwosci i z reguly rozstrzygnie
je na nickorzys$¢é stosowania traktatu.

V. KOLIZJA MIEDZY TRAKTATEM A PRAWEM PRL

W kazdym panstwie, w ktérym reglamentacja prawna jest rozbudo-
wana a przepisy prawne roznych szczebli wnikaja w liczne, jes§li wregcz
nie wszystkie dziedziny zycia, latwo jest o konflikt mig¢dzy traktatem
a prawem miejscowym. Konflikt taki jest zjawiskiem pozaustrojowym
W tym znaczeniu, ze zadne panstwo o zaawansowanym prawodawstwie
nie jest od niego wolne. A nawet jezeli w danym momencie trudno
wskaza¢ na konkretny przyktad kolizji, tatwo powsta¢ ona moze w przy-
sztosci. Stojaca na wysokim poziomie polityka i technika prawodawcza
sa w stanie zmniejszy¢ ilo$¢ przypadkow, w ktorych prawo krajowe
niezgodne jest z traktatami, ale tylko idealny prawodawca bylby w sta-
nie wyeliminowa¢ wszelka niezgodno$§¢ pomigdzy obu kategoriami prze-
pisow; taki prawodawca nie istnieje. Rowniez prawo PRL nie jest wolne
od konfliktu z traktatami.

Rzecz ciekawa, iz niektdérzy autorowie piszacy o miejscu traktatow
w prawie polskim wyraznie uciekali od kwestii konfliktu. Piszg oni, ze
w razie niezgodno$ci z ustawa traktat nie traci mocy obowiazujacej > .
Wszakze nie o moc wigzaca tutaj chodzi. Traktat nigdy jej nie traci na
podstawie prawa krajowego. Kwestia jest bardziej konkretna i szczego-
lowa: ktoéry przepis — krajowy albo traktatowy — przewazy ad casum.
i zostanie zastosowany z wykluczeniem drugiego. Autorzy polscy nie dali
rozbudowanej i jasnej odpowiedzi na to pytanie. Ci spo$rod nich, ktérzy
pisza, iz traktat sprzeczny z ustawg jest nadal skuteczny ) wydaja si¢
przychyla¢ do pogladu, ze traktat begdzie miatl priorytet nad ustawg.

Pierwszenstwo traktatu nad ustawg nie jest wszakze jedynym wnio-
skiem do jakiego prowadzi studium prawa PRL. Poglad przeciwny jest
réwnie mozliwy jak dopuszczalny, a nawet przemawia za nim wigcej
wzgledow, jezeli zwazy¢ sile panstwa i1 jego role decydujaca w podsta-
wowych dziedzinach zycia spotecznego PRL. Wobec milczenia konstytu-
cji i w tych wszystkich przypadkach, w ktorych ustawa szczegdétowa nie
daje traktatowi pierwszenstwa, organ orzekajacy (administracyjny lub
sagdowy) raczej sklonny bedzie zastosowaé ustawe, nie za§ przepis mig-
dzynarodowy. Nie majac innych dyrektyw wynikajacych z prawa, sedzia
lub urzednik pozostawi wyzszym czynnikom politycznym troske o zgod-
no$¢ dzialania panstwa z jego zobowigzaniami mi¢dzynarodowymi i roz-

3 Np. L. Gelberg, Umowy jako zrédlo ..., op. cit., s. 50.
*S. Rozmaryn, Skutecznos¢ umow ..., op. cit., s. 963.
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wigzanie powstajacych tu trudnosci. Sam za$ bedzie pilnowal, by prawo
krajowe znalazto zastosowanie. W stanowisku tym utwierdzg go ustawy
(przytoczone wyzej w rozdz. 4, ktore expressis verbis przewiduja, iz da-
nego przepisu nie stosuje si¢, jesli traktat stanowi inaczej. Wniosek
a contrario, aczkolwiek nie zawsze poprawny w $wietle naszego proble-
mu, begdzie w praktyce bardzo atrakcyjny. Podobnie rzecz si¢ ma z usta-
wami, ktore przewiduja, iz ich przepisy nie naruszajg traktatow (np.
art. 2 ustawy o transporcie drogowym i spedycji krajowej*’ i art. 15
prawa lotniczego). Rzecz jasna, iz teoretycznie btg¢dna bytaby opinia, iz
wszystkie inne ustawy (tj. te, ktore nie obejmuja odnosnej klauzuli) maja
pierwszenstwo przed traktatami’*. A jednak milczenie konstytucji w po-
laczeniu z milczeniem szczegdtowej ustawy zwyklej musi prowadzi¢ do
niejasnego obrazu prawa.

VI. PROPOZYCJE DE LEGE FERENDA

Wyktadnia przepisow prawa PRL w przedmiocie miejsca traktatow
w tym prawie nie jest jednolita wsrod autoréow polskich. Wykladnia ta
zreszta opiera si¢ bardziej na przestankach rozumowych i pewnych kon-
cepcjach apriorycznych niz na orzecznictwie sadowym i na praktyce ad-
ministracyjnej. A nawet gdy wiekszo§¢ autorow sktonna jest zgodzi¢ sig
z konstrukcja, iz traktat obowiazuje proprio vigore — nie uzyskuje si¢
jeszcze przez to samo wyraznej odpowiedzi na rozmaite kwestie szczego-
lowe, ktore pojawiajg si¢ przy stosowaniu traktatow przez administra-
cje i sady.

1) W prawie PRL potrzebna jest norma, ktéra by generalnie regulo-
wata zagadnienie stosowania traktatéw. Charakter generalny normy
sprawitby, iz nie przeszkadzalaby ona odrebnemu i szczegdétowemu ure-
gulowaniu kwestii w konkretnych ustawach (lex specialis derogat legi
generali). A jednocze$nie w sytuacjach odrebnie nie uregulowanych, da-
walaby ona pewne rozwigzanie — organ orzekajacy nie bylby juz bez
dyrektywy, tak jak faktycznie jest jej pozbawiony dzisiaj. Proponowana
norma moglaby mie¢ tre$¢ nastepujaca:

Organa administracji i gospodarki panstwowej oraz sady i komisje

arbitrazowe stosujg zwyczajowe prawo mi¢dzynarodowe i traktaty

wigzace PRL.

Zrbéwnanie prawa zwyczajowego i traktatow wydaje si¢ celowe. Na-
tomiast jest pozadane, aby dla uchwal prawotwoérczych organizacji mie-
dzynarodowych przyja¢ rozwigzanie odmienne, tzn. jeszcze nie postana-
wiaé, iz sg one po prostu stosowane przez organa krajowe. Uchwatl pra-
wotworczych jest wcigz b. mato, a mnogos$¢ innych rezolucji migdzynaro-

¥ Dz. U. z 1961, nr 53, poz. 297.
3% Por. S. Rozmaryn, Ustawa ..., op. cit., s. 344.
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dowych mogtaby spowodowaé¢ pewne zamieszanie, mianowicie doprowa-
dzi¢ do traktowania za prawo tego co prawem jeszcze nie jest. Na razie
wystarczy, jesli tryb stosowania uchwaly prawotworczej pozostawi si¢
w dyspozycji kompetentnego ministra resortowego 37, Uchwaly bowiem
wspomnianych w § 1 trzech organizacji migdzynarodowych (ICAO, WHO,
WMO) sa prawem, ktore wprowadzane jest w zycie przez wyspecjalizo-
wane organy w dziedzinie shuzby zdrowia, lotnictwa cywilnego lub stuz-
by meteorologicznej. Umiejscowienie tego prawa w systemie krajowym
wymaga zlozonych zabiegéw ze strony resortu. Proponowana norma po-
stuguje si¢ pojeciem ,,stosowania", co jasno wskazuje, ze sady i admini-
stracja nie moga pomijaé przepisow mig¢dzynarodowych. Jednoczesnie
termin ten pozwala uniknaé kontrowersji dookota ,,obowigzywania" pra-
wa mig¢dzynarodowego w PRL. Nie ma jednak przeszkody do tego, by
propozycje przeredagowaé w ten sposob, aby obowigzywanie zostato
expressis verbis ustalone.

2) Wydaje si¢, iz w materiach ustawodawczych celowe jest wyposa-
zenie sejmu w pewne kompetencje w stosunku do niektéorych trakta-
tow. Nie chodzi tu o nawigzanie do tradycji lub o jej wskrzeszenie —
moment ten sam przez si¢ nie ma znaczenia decydujacego. Nie chodzi
tu takze o kontrolg¢ sejmu nad polityks zagraniczng rzadu, a nawet nad
dziatalnoscig ratyfikacyjng Rady Panstwa. Proponowana norma usuwa
pewng luk¢ w dziedzinie ustawodawstwa. Z jednej strony bowiem kon-
stytucja przyznaje sejmowi wylaczno$¢ w tej mierze — $wiadczy o tym
jego kontrola nad dekretami z mocg ustawy. Z drugiej natomiast wy-
ktadnia konstytucji dopuszcza istnienie w porzadku prawnym PRL zZrodia
traktatowego, z ktorego plyna przepisy zajmujace si¢ materiami ustawo-
wymi, lecz pozbawione sankcji krajowego organu ustawodawczego. Kon-
stytucja bowiem, oddajac glowie panstwa ratyfikacje traktatow bynaj-
mniej przez to samo nie dokonata delegacji kompetencji ustawodawczej.
Proponowana w tym przedmiocie norma mogltaby mie¢ tre$S¢ nastgpu-
jaca:

Zgoda PRL na zwiazanie si¢ traktatem, ktorego przedmiot reguluja

ustawy, podlega uprzedniej aprobacie sejmu.

Zwrot ,traktat, ktérego przedmiot reguluja ustawy" oznacza zaré6wno
materie juz uregulowane w ustawach jak i materie, dla ktéorych wyma-
gana jest droga ustawowa, lecz konkretnej ustawy jeszcze nie wydano.
Aprobata sejmu nie mialaby wplywu na moc wigzaca traktatu w sto-
sunkach PRL z obcymi panstwami. Je$li wigc panstwo polskie zwigzato
si¢ traktatem bez zgody sejmu, wezel obligacyjny zostal skutecznie za-
ci$nigty na forum miedzynarodowym. Brak aprobaty sejmu bedzie miat
skutki tylko krajowe — traktat nie bedzie stosowany w ramach porzadku

37 Tak rzecz si¢ ma z zalgcznikami technicznymi do konwencji chicagowskiej
o mi¢dzynarodowym lotnictwie cywilnym z 1944 r.
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wewngtrznego. Zgoda sejmu za$ sprawi, iz nie powinno by¢é wigkszych
przeszkod do przyjecia pogladu, iz pewne traktaty, dotyczace zwlaszcza
praw cztowieka, moga by¢ i stang si¢ w porzadku prawnym PRL od-
r¢bnym (bo mi¢dzynarodowym) zrédtem praw podmiotowych dla oby-
wateli PRL i ich grup, a takze — w przypadku pewnych uprawnien —
dla wszystkich os6b mieszkajacych lub przebywajacych na terytorium
PRL, niezaleznie od ich obywatelstwa.

3) Pozostaje kwestia moze najbardziej niejasna spos$rod tutaj omo-
wionych, mianowicie rozstrzygnig¢cie konfliktu miedzy przepisem krajo-
wym a traktatowym. Nie jest celowe wciaz udawaé, ze problem ten
w PRL nie istnieje. Nawet jesli pojawia si¢ on u nas rzadziej niz
w innych panstwach, norma regulujaca t¢ kwesti¢ jest potrzebna. Czy-
nigc propozycje de lege ferenda nalezy dokona¢ wyboru migdzy priory-
tetem przepisu krajowego albo mig¢dzynarodowego. Drugie rozwiazanie
wydaje si¢ narzuca¢ samo przez si¢ i dlatego propozycja brzmi naste-
pujaco:

Przepis mig¢dzynarodowego prawa zwyczajowego lub traktatu wigza-

cego PRL przewaza w przypadku, gdy ustawa lub wszelki inny akt

oparty na ustawie nie da si¢ pogodzi¢ z tym przepisem.

Identyczna regulacja dla prawa zwyczajowego i traktatow jest wska-
zana ze wzgledu na to, ze problem pozostaje w gruncie rzeczy ten sam
dla przepiséw pochodzacych z obu zrddel. Zastanowié si¢ mozna nad wy-
mienieniem roéwniez uchwal prawotwoérczych organizacji migedzynarodo-
wych. Jednak z przyczyn wzmiankowanych wyzej w pkt 2 lepiej jest
tego nie czyni¢, lecz pozostawi¢ kwesti¢ uchwal w zawieszeniu. Zwrot
o ustawie lub akcie, ktoéry ,nie da si¢ pogodzi¢" z przepisem miedzyna-
rodowym zaklada obowigzek poszukiwania takiej interpretacji, ktora do
sprzecznos$ci nie dopusci.

Norma dotyczaca aprobaty sejmu wobec traktatow ,ustawodawczych"
powinna znalez¢ si¢ w konstytucji. Pozostate dwie normy moga figuro-
waé zarowno w konstytucji jak w ustawie zwyktle;j.

LE DROIT POLONAIS ET LES TRAITES

Résum¢é

La Constitution de la Pologne de 1952 ne contient aucune norme qui régirait les
rapports entre le droit interne polonais et les traités conclus par la Pologne. On
n'y trouve également aucune indication implicite a propos de ces rapports. Il y a des
codes et des lois qui, dans leur champ d'application, précisent leurs rapports avec
les traités, tels les codes de la procédure civile ou pénale, la loi sur l'aviation
civile, la loi sur les transports, le droit international privé, etc. Mais ce ne sont
que des exceptions peu nombreuses au silence général du droit au sujet des rap-
ports entre celui-ci et les traités. Depuis que la Constitution de 1952 est entrée en
vigueur, la transformation d'un traité en droit interne n'a plus lieu. En effet, cette
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Constitution a aboli ce qui constituait 1'élément principal de la transformation, no-
tamment la loi votée par la Dicte et autorisant le chef d'Etat de procéder a la
ratification du traité en question. Malgré l'absence de la transformation, il n'y
a pas toujours d'obstacle pour qu'un traité, diment accepté par la Pologne, soit
appliqué par le juge ou par le fonctionnaire administratif, mais sa nature par
rapport au droit interne et sa place exacte dans l'ordre juridique polonais restent
peu claires, quoique la doctrine ait essayé de résoudre ce probléme. Pourtant, les
interprétations et les postulats de celle-ci ne pénétrent pas trop souvent dans la
sphére de la jurisprudence ou de la pratique administrative. Les indications a propos
de la solution d'un conflit éventuel entre le traité etla loi sont encore moins précises.

Pour ces raisons, on ressent le besoin d'un amendement de la Constitution dont
le but serait d'ajouter a celle-ci quelques regles mettant au point les rapports
entre le droit interne et le droit international, y compris les traités. De telles
régles porteraient sur le devoir des organes de la République d'appliquer les
coutumes et les traités internationaux, sans que les normes du droit des gens soient
transformées, par un processus formel, en normes internes. Le conflit entre les
deux ordres juridiques devrait étre résolu en faveur de la norme internationale.



