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Postanowienie


z dnia 13 lutego 1991 r.


(W. 3/90)





w sprawie wyk³adni art. 3 ust. 2 i art. 4 ustawy o wydawaniu Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej i Dziennika Urzêdowego Rzeczypospolitej Polskiej “Monitor Polski”





Trybuna³ Konstytucyjny w pe³nym sk³adzie:





Przewodnicz¹cy: 	prezes TK Mieczys³aw Tyczka





Sêdziowie TK: 	Czes³aw Bakalarski 


Kazimierz Dzia³ocha (sprawozdawca) 


Tomasz Dybowski 


Antoni Filcek 


Henryk Groszyk 


Wojciech £¹czkowski 


Maria £abor-Soroka 


Leonard £ukaszuk 


Remigiusz Orzechowski (sprawozdawca) 


Janina Zakrzewska (sprawozdawca) 


Andrzej Zoll








po rozpoznaniu na posiedzeniu w dniu 13 lutego 1990 r. wniosku z dnia 16 lipca 1990 r. Rzecznika Praw Obywatelskich o ustalenie na podstawie art. 11a ust. 2 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 22, poz. 98 z póŸn. zm.) powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni art. 3 ust. 2 i art. 4 ustawy z dnia 30 grudnia 1950 r. o wydawaniu Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej i Dziennika Urzêdowego Rzeczypospolitej Polskiej “Monitor Polski” (Dz.U. Nr 58, poz. 524), w szczególnoœci przez “okreœlenie skutków prawnych faktycznego opóŸnienia wydania i dostarczenia adresatom wymienionych organów promulgacyjnych w ten sposób, ¿e w praktyce niemo¿liwe jest zastosowanie siê do norm prawnych og³oszonych w danym organie promulgacyjnym”, 





postanawia





nie ustaliæ powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni wymienionych wy¿ej przepisów przez okreœlenie nastêpstw prawnych praktyki zwi¹zanej ze stosowaniem ustawy. 








UZASADNIENIE





I





1. Rzecznik Praw Obywatelskich we wniosku z dnia 16 lipca 1990 r. wnosi o ustalenie powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni art. 3 ust. 2 i art. 4 ustawy z dnia 30 grudnia 1950 r. o wydawaniu Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej i Dziennika Urzêdowego Rzeczypospolitej Polskiej Monitor Polski” (Dz.U. Nr 58, poz. 524), zwanej dalej ustaw¹ o wydawaniu Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego. Zdaniem RPO, wspomniane organy publikacyjne wydawane s¹ z opóŸnieniem w stosunku do daty wydania aktu, a jeszcze czêœciej dostarczane adresatom aktów normatywnych w terminie póŸniejszym ni¿ dzieñ og³oszenia. W konsekwencji prenumeratorzy tych organów otrzymuj¹ je czêsto po terminie wejœcia w ¿ycie aktów normatywnych publikowanych w tych organach. Prowadzi to do dotkliwych, ujemnych konsekwencji dla obywateli i innych adresatów prawa, wynikaj¹cych z niezawinionej niemo¿noœci podporz¹dkowania siê we w³aœciwym terminie normom prawnym og³aszanym w oficjalnych organach publikacyjnych. Rzecznik Praw Obywatelskich podnosi w¹tpliwoœæ, czy ze wzglêdu na faktyczne skutki sytuacji takich nie nale¿a³oby traktowaæ jako retroaktywnego dzia³ania prawa. 





Podobne skutki, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, wywieraj¹ czêsto w praktyce akty normatywne wprowadzane w ¿ycie natychmiast, b¹dŸ niemal natychmiast po ich og³oszeniu, mianowicie wprowadzane w ¿ycie “z dniem og³oszenia” b¹dŸ w nader krótkim terminie po dniu og³oszenia. 





W swoim wyst¹pieniu Rzecznik Praw Obywatelskich przytoczy³a szereg przyk³adów potwierdzaj¹cych te spostrze¿enia. Wyra¿a pogl¹d, i¿ za prawid³owe funkcjonowanie mechanizmów publikacji aktów normatywnych oraz terminowe dorêczanie oficjalnych organów publikacyjnych prenumeratorom tych organów odpowiedzialne powinny byæ organy pañstwowe. Adresaci norm prawnych og³aszanych w oficjalnych organach publikacyjnych, je¿eli dzia³aj¹ w dobrej wierze i dobrej woli podporz¹dkowania siê tym normom, dok³adaj¹c przy tym najwy¿szej starannoœci w dotarciu do tekstów prawnych, nie powinni ponosiæ negatywnych konsekwencji za nieprawid³owe dzia³anie organów pañstwowych, odpowiedzialnych za publikacjê aktów normatywnych oraz za dorêczanie oficjalnych organów publikacyjnych. 





W konkluzji rozwa¿añ Rzecznik Praw Obywatelskich dochodzi do przekonania, i¿ termin wejœcia w ¿ycie aktów normatywnych nale¿y oddzieliæ od daty og³oszenia aktu normatywnego stosownym vacatio legis. Okres ten, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, powinien wynosiæ co najmniej dwa tygodnie. 





Rzecznik Praw Obywatelskich, przedstawiaj¹c swoje spostrze¿enia w sprawach opóŸnieñ w wydawaniu i dorêczaniu oficjalnych organów publikacyjnych i skutków wynikaj¹cych z tych opóŸnieñ dla adresatów norm prawnych publikowanych w tych organach, wyrazi³a przekonanie, i¿ kluczowym problemem w sprawach wydawania i dorêczania organów publikacyjnych jest odpowiedŸ na pytanie, czy brak faktycznej dostêpnoœci do oficjalnych organów publikacyjnych, zawieraj¹cych obowi¹zuj¹ce normy prawne, mo¿na traktowaæ na równi ze wstecznym dzia³aniem prawa. Z odpowiedzi¹ na to pytanie Rzecznik Praw Obywatelskich ³¹czy odpowiedzialnoœæ pañstwa za opóŸnienia w wydawaniu i dorêczaniu organów publikacyjnych. Dodaje zarazem, ¿e kwestia odpowiedzialnoœci pañstwa za skutki takiego stanu nie mo¿e byæ rozstrzygniêta w drodze wyk³adni obowi¹zuj¹cego prawa, ale powinna byæ normatywnie uregulowana. 





2. Prokurator Generalny, ustosunkowuj¹c siê do wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, wyrazi³ pogl¹d, i¿ przepis art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 30 grudnia 1950 r. “nie zawiera wystarczaj¹cych przes³anek umo¿liwiaj¹cych wysuniêcie wniosków interpretacyjnych co do skutków prawnych faktycznego opóŸnienia wydania i dostarczenia czasopism publikacyjnych aktów prawnych w stosunku do zamieszczonych w nich dat wydania”. 





3. Szef Urzêdu Rady Ministrów, ustosunkowuj¹c siê do wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, zwróci³ przede wszystkim uwagê, i¿ kwestionowany przepis art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 30 grudnia 1950 r., stanowi¹cy i¿ “na ka¿dym numerze dziennika oznacza siê dzieñ jego wydania”, ma charakter materialno-techniczny. Ustawa nie stwarza mo¿liwoœci bli¿szego okreœlenia w akcie wykonawczym kwestii zwi¹zanej z procesem wydawniczym, tak jak to ma np. miejsce w odniesieniu do wojewódzkich dzienników urzêdowych. W odniesieniu do wojewódzkich dzienników urzêdowych w rozporz¹dzeniu Prezesa Rady Ministrów z dnia 10 paŸdziernika 1990 r. (Dz.U. Nr 21, poz. 123), w § 7 ust. 3 ustanowiona zosta³a zasada, i¿ dzieñ wydania dziennika urzêdowego ustala siê z uwzglêdnieniem przewidywanego terminu zakoñczenia druku i skierowania do rozpowszechnienia. Tak¹ sam¹ zasadê nale¿a³oby przyj¹æ, zdaniem Szefa Urzêdu Rady Ministrów, w stosunku do art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 30 grudnia 1950 r. Tym bardziej, i¿ Urz¹d Rady Ministrów kieruje siê w praktyce tak¹ sam¹ dyrektyw¹ przy wydawaniu Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego. 





Szef Urzêdu Rady Ministrów stwierdza ponadto, i¿ podstawowym problemem jest nie tyle art. 3 ust. 1 ustawy, dotycz¹cy kwestii organizacyjno-technicznych, co art. 4 w zwi¹zku z art. 3 ust. 2, wedle którego akty prawne og³aszane w Dzienniku Ustaw wchodz¹ w ¿ycie z dniem og³oszenia, je¿eli same nie stanowi¹ inaczej. Oznacza to, ¿e wchodz¹ w ¿ycie z dniem wydania dziennika, jako ¿e dzieñ ten jest dniem ich prawnego og³oszenia. 





Art. 4 ustawy tworzy fikcjê prawn¹, która rzutuje na praktyczn¹ mo¿liwoœæ zapoznania siê z treœci¹ aktów prawnych publikowanych w Dzienniku Ustaw i Monitorze Polskim. Problem ten nabiera wyrazistoœci w szczególnoœci na tle poprzednio obowi¹zuj¹cego art. 3 dekretu Prezydenta RP z dnia 6 wrzeœnia 1935 r., wedle którego akty prawne og³aszane w Dzienniku Ustaw wchodzi³y w ¿ycie ósmego dnia po ich og³oszeniu. Szef Urzêdu Rady Ministrów przypomnia³ równie¿, i¿ obecnie obowi¹zuj¹ce zasady techniki prawodawczej, chocia¿ nie maj¹ mocy powszechnie obowi¹zuj¹cej, nakazuj¹ w zasadzie wprowadzenie vacatio legis, traktuj¹c odstêpstwo od niego jako wyj¹tkowe. Ze wzglêdu jednak na charakter prawny tych zasad, odstêpstwo od vacatio legis nie mo¿e byæ obecnie skutecznym zarzutem pod adresem ustawodawcy, który nierzadko œwiadomie w okreœlonych wypadkach odstêpuje od ustanowienia vacatio legis, o czym œwiadcz¹ przyk³ady szeregu aktów. 





W konkluzji Szef Urzêdu Rady Ministrów dochodzi do przekonania, ¿e ani po¿¹dany skutek optymalnej znajomoœci prawa przed jego wejœciem w ¿ycie nie zostanie osi¹gniêty, ani kwestia skutków prawnych wynikaj¹cych z opóŸnieñ w wydawaniu lub rozpowszechnianiu oficjalnych organów publikacyjnych nie zostanie rozwi¹zana poprzez wyk³adniê art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 30 grudnia 1950 r. Mog¹ byæ natomiast rozwi¹zane poprzez nowelizacjê wspomnianej ustawy. 





4. Przepis art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 30 grudnia 1950 r. stanowi, i¿ “na ka¿dym numerze dziennika (Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego) oznacza siê dzieñ jego wydania”. 





Analiza ustawy z dnia 30 grudnia 1950 r. wskazuje, i¿ poza prawnymi wymogami natury porz¹dkowej, treœæ normatywna przepisu art. 3 ust. 1 pozostaje w œcis³ym zwi¹zku z treœci¹ przepisów art. 3 ust. 2 i art. 4 tej ustawy. 





Wedle pierwszego z tych przepisów “dzieñ wydania dziennika jest dniem prawnego og³oszenia aktów zamieszczonych w numerze (danego dziennika)”. Oznacza to przede wszystkim, ¿e z dniem prawnego og³oszenia akt normatywny uzyskuje przymiot oficjalnoœci i autentycznoœci. W odniesieniu do aktów normatywnych, dla których jednym z koniecznych warunków ich mocy powszechnie obowi¹zuj¹cej jest og³oszenie w oficjalnym organie publikacyjnym, jest to zarazem dzieñ spe³nienia tego warunku. Na gruncie obowi¹zuj¹cego prawa odnosi siê to do ustaw i rozporz¹dzeñ. Na podstawie przepisów szczególnych wymogowi temu mog¹ byæ poddane niektóre inne akty normatywne. Dla wszystkich aktów normatywnych og³aszanych w oficjalnych organach publikacyjnych “dzieñ prawnego og³oszenia”, a w rzeczywistoœci - o czym by³a mowa wczeœniej - “dzieñ wydania dziennika stanowi cezurê, od której mog¹ one wywieraæ okreœlone w nich skutki prawne. Dla aktów normatywnych wchodz¹cych w ¿ycie “z dniem og³oszenia” - dzieñ prawnego og³oszenia (dzieñ wydania dziennika) stanowi pocz¹tek ich mocy obowi¹zuj¹cej; dla wchodz¹cych w ¿ycie póŸniej - oznaczony w nich dzieñ, po dniu ich prawnego og³oszenia. 





II





1. Rzecznik Praw Obywatelskich wnosi o ustalenie powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni przepisów art. 3 ust. 2 i art. 4 ustawy z dnia 30 grudnia 1950 r. o wydawaniu Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej i Dziennika Urzêdowego Rzeczypospolitej Polskiej “Monitor Polski” (Dz.U. Nr 58, poz. 524), w szczególnoœci przez okreœlenie skutków prawnych faktycznego opóŸnienia wydania i dostarczenia adresatom wymienionych aktów promulgacyjnych w ten sposób, ¿e w praktyce niemo¿liwe jest zastosowanie siê do norm prawnych og³oszonych w danym organie promulgacyjnym. Z uzasadnienia wniosku wynika, ¿e przepis art. 3 ust. 2 ustawy (“Dzieñ wydania jest dniem prawnego og³oszenia aktów zamieszczonych w numerze”) traktowany jest ³¹cznie z art. 4, który brzmi: “Akty prawne og³oszone w dzienniku wchodz¹ w ¿ycie z dniem og³oszenia, je¿eli same nie stanowi¹ inaczej”. Przedmiotem w¹tpliwoœci Rzecznika Praw Obywatelskich jest zatem kompleks przepisów ustawy o wydawaniu Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego, okreœlaj¹cych zale¿noœæ miêdzy og³oszeniem aktu normatywnego w tych dziennikach a jego wejœciem w ¿ycie. Tak te¿ treœæ wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich zosta³a zrozumiana przez Prokuratora Generalnego i Szefa Urzêdu Rady Ministrów. 





Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich nasuwa pytanie, czy jego przedmiotem s¹ sformu³owania art. 3 ust. 2 i art. 4 ustawy o wydawaniu Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego, czy te¿ zastrze¿enia Rzecznika Praw Obywatelskich wywo³uje praktyka publikacji aktów normatywnych w tych dziennikach. Rzecznik Praw Obywatelskich wnosi o “okreœlenie skutków prawnych faktycznego opóŸnienia wydania i dostarczenia adresatom wymienionych organów promulgacyjnych”, tj. Dziennika Ustaw lub Monitora Polskiego. Uzasadnienie wniosku (powo³anie siê na liczne przyk³ady praktyki otrzymywania przez adresatów aktów prawnych og³oszonych w Dzienniku Ustaw z du¿ym opóŸnieniem w stosunku do dat ich og³oszenia i wejœcia w ¿ycie, a tak¿e pos³ugiwanie siê w aktach normatywnych klauzul¹, i¿ wchodz¹ one w ¿ycie z dniem og³oszenia, jednak z moc¹ od okreœlonego dnia wczeœniejszego, nara¿aj¹c¹ adresatów aktów na negatywne skutki prawne i prowadz¹c¹ do naruszania zasady nieretroaktywnoœci prawa) dowodzi, ¿e Rzecznik Praw Obywatelskich ma zastrze¿enia co do praktyki og³aszania aktów normatywnych (“nieprawid³owej realizacji norm ustawy z 30 grudnia 1950 r. o wydawaniu Dziennika Ustaw i Dziennika Urzêdowego “Monitor Polski”). 





2. Zdaniem RPO, przepisy art. 3 ust. 2 i art. 4 ustawy s¹ “przejawem jednej z podstawowych zasad demokratycznego pañstwa prawnego, tworz¹c regu³ê obowi¹zywania jedynie takiego prawa, które zosta³o nale¿ycie og³oszone”, i ¿e “wyprowadziæ mo¿na z tych przepisów - a contrario - regu³ê, i¿ akty prawne nie og³oszone w sposób nale¿yty nie podlegaj¹ regule okreœlonej w wymienionych przepisach, tj. nie mog¹ byæ traktowane jako obowi¹zuj¹ce”. Nale¿y jednak zauwa¿yæ, i¿ ani obowi¹zuj¹ca Konstytucja, ani ustawa o wydawaniu Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego nie ustanawiaj¹ generalnego obowi¹zku publikacji wszystkich aktów normatywnych obowi¹zuj¹cych w Polsce. Powy¿sze stanowisko wnioskodawcy nie znajduje przeto uzasadnienia w treœci przepisów art. 3 ust. 2 i art. 4 ustawy. 





Wed³ug przepisów Konstytucji i ustawy o wydawaniu Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego, og³aszanie aktów normatywnych pañstwa jest czynnoœci¹ prawn¹ powo³anych do tego organów. Konstytucja ustanawia obowi¹zek og³aszania ustaw na podstawie zarz¹dzenia Prezydenta RP (art. 27 ust. 5). Z literalnej wyk³adni Konstytucji nie wynika, by obowi¹zek ten rozci¹ga³ siê na inne akty normatywne, jakkolwiek z zasady demokratycznego pañstwa prawnego (art. 1) wyprowadziæ nale¿y wniosek, ¿e publikacja aktów normatywnych stanowi podstawowy warunek urzeczywistnienia tej zasady. Ustawa o wydawaniu Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego wprowadza obowi¹zek og³aszania aktów w szerokim zakresie (art. 1 ust. 1), lecz nie czyni go powszechnym. 





Form¹ prawn¹ og³aszania aktów normatywnych jest og³oszenie drukiem w Dzienniku Ustaw lub Monitorze Polskim (tak¿e w innych, przewidzianych przez prawo dziennikach urzêdowych - w zale¿noœci od rodzaju aktów normatywnych lub, w odniesieniu do aktów prawa miejscowego - w sposób zwyczajowo przyjêty). Og³oszenie w sposób przewidziany prawem jest urzêdowym og³oszeniem aktu, i tylko w ten sposób og³oszonemu tekstowi przys³uguje domniemanie autentycznoœci. Taki tylko sposób og³oszenia aktu decyduje prawnie o jego wejœciu w ¿ycie. Zatem dopiero z chwil¹ urzêdowego og³oszenia aktu normatywnego mo¿e byæ on stosowany przez organy pañstwa oraz przestrzegany przez obywateli i innych adresatów prawa. 





Zasad¹ jest, ¿e akt normatywny wchodzi w ¿ycie (obowi¹zuje) od momentu, który sam okreœla jako pocz¹tek swojego obowi¹zywania. Mo¿e to byæ data wydania aktu, data jego og³oszenia, data póŸniejsza ni¿ data jego wydania lub og³oszenia, a wyj¹tkowo - data wczeœniejsza ni¿ data ustanowienia aktu. W razie gdy akt og³oszony w dzienniku nie stanowi o dacie swojego wejœcia w ¿ycie, wchodzi on w ¿ycie z dniem jego og³oszenia (art. 4 ustawy o wydawaniu Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego). 





Data wejœcia w ¿ycie aktów publikowanych w dzienniku urzêdowym równoznaczna jest z dat¹ wydania dziennika, tak bowiem stanowi¹ przepisy ustawy o wydawaniu Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego. Dzieñ wydania dziennika jest dniem prawnego og³oszenia aktów zamieszczonych w numerze (art. 3 ust. 2). Dzieñ wydania oznaczony jest na tytu³owej stronie ka¿dego numeru dziennika (art. 3 ust. 1). Jest to dzieñ zakoñczenia druku danego numeru dziennika, a jednoczeœnie dzieñ rozpoczêcia rozpowszechniania danego numeru przez administracjê dziennika w Warszawie. Przyjmuje siê, ¿e formu³a wejœcia aktu w ¿ycie “z dniem” oznacza pocz¹tek doby, a nie jej up³yw. 





Ustawa o wydawaniu Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego nie uzale¿nia daty wejœcia aktu w ¿ycie na poszczególnych obszarach kraju (województwa, gminy) od faktycznego otrzymania dziennika publikacyjnego przez prenumeratorów lub organy obowi¹zane z mocy ustawy do udostêpnienia ludnoœci bezp³atnego ich przegl¹dania. Z punktu widzenia prawa akty wchodz¹ w ¿ycie równoczeœnie na obszarze ca³ego pañstwa, mimo ¿e faktycznie w okreœlonej czêœci (miejscowoœci) kraju nie otrzymano danego numeru dziennika. Rozbie¿noœæ dnia wejœcia aktu w ¿ycie i otrzymania dziennika jest w praktyce regu³¹. Wynika to st¹d, ¿e data wydania dziennika (a tym samym og³oszenia aktu) jest dniem rozpoczêcia rozpowszechniania numeru dziennika w Warszawie, w konsekwencji czego otrzymanie go poza Warszaw¹ musi siê w za³o¿eniu opóŸniæ o czas przesy³ki w warunkach nawet najlepiej dzia³aj¹cej poczty i sprawnoœci kolporta¿u. Zgodnie z ustaw¹ o wydawaniu Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego, opóŸnienia w otrzymaniu dziennika nie wp³ywaj¹ na termin wejœcia ustawy w ¿ycie. Co wiêcej, w naszym systemie prawnym obowi¹zuje zasada, ¿e akt nale¿ycie og³oszony jest wszystkim znany i nikt nie mo¿e siê uwolniæ od obowi¹zku przestrzegania norm prawa w nim zawartych. 





W œwietle powy¿szej wyk³adni - art. 3 ust. 2 i art. 4 ustawy o wydawaniu Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego nie budz¹ w¹tpliwoœci co do treœci norm z nich wynikaj¹cych. Nie s¹ te¿ one kwestionowane z punktu widzenia tego, jak je rozumieæ nale¿y w literaturze prawniczej. Z tego te¿ wzglêdu Trybuna³ Konstytucyjny nie znajduje podstaw do ustalenia powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni przepisów art. 3 ust. 2 i art. 4. 





Inn¹ spraw¹ jest jednak¿e ocena zgodnoœci przepisów obecnej ustawy o wydawaniu Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego z obowi¹zuj¹cymi zasadami Konstytucji, w szczególnoœci z zasad¹ pañstwa prawnego. Rozwi¹zanie tej kwestii nie jest jednak¿e mo¿liwe w trybie ustalenia powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni ustaw. W przekonaniu Trybuna³u Konstytucyjnego - konieczna jest w tej sprawie interwencja ustawodawcy, id¹ca w kierunku zmiany ustawy z 30 grudnia 1950 r. o wydawaniu Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego. 





3. Trybuna³ Konstytucyjny, bêd¹c s¹dem prawa, a nie faktów, nie ma kompetencji oceniania legalnoœci okreœlonej praktyki w dziedzinie publikacji aktów normatywnych. Pragnie tak¿e zauwa¿yæ, ¿e wiêkszoœæ z sygnalizowanych we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich przypadków nieprawid³owej praktyki jest nastêpstwem okreœlonych sytuacji faktycznych, e nie nastêpstwem nieprawid³owego stosowania przepisów ustawy o wydawaniu Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego. Nieprawid³owe stosowanie ustawy w praktyce mog³oby stanowiæ podstawê ustalenia powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni ustaw jedynie wówczas, gdyby mia³o znamiona praktyki bêd¹cej nastêpstwem rozbie¿nej wyk³adni przepisów ustawy. Podstaw¹ wyk³adni by³yby wówczas w¹tpliwoœci, jak rozumieæ przepisy ustawy. Jak jednak wskazano wy¿ej, przepisy art. 3 ust. 2 i art. 4 ustawy o wydawaniu Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego nie daj¹ powodów do takiej wyk³adni. 





W tej sytuacji Trybuna³ Konstytucyjny nie znalaz³ dostatecznej podstawy do rozwa¿enia g³ównego zagadnienia podniesionego we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, a mianowicie - skutków prawnych faktycznego opóŸnienia wydawania i dostarczania adresatom norm prawnych aktów normatywnych og³oszonych w dzienniku publikacyjnym, oraz sugestii zawartej we wniosku, ¿e sytuacjê, w której adresaci norm prawnych nie mieli faktycznej mo¿liwoœci (przy najwiêkszej nawet z ich strony starannoœci) uzyskania w normalnym trybie dostêpu do dziennika publikacyjnego, mo¿na traktowaæ jako wsteczne dzia³anie prawa. Trybuna³ Konstytucyjny pragnie zwróciæ uwagê, ¿e fakt otrzymania aktu normatywnego przez adresata norm zawartych w tym akcie w terminie póŸniejszym ni¿ termin jego og³oszenia i wejœcia w ¿ycie oraz fakt, i¿ akt wszed³ w ¿ycie z dniem jego uchwalenia, który jest wczeœniejszy od daty jego og³oszenia, lub te¿ z dniem og³oszenia, lecz “z moc¹” od oznaczonego dnia wczeœniejszego ni¿ dzieñ jego og³oszenia - sam przez siê nie móg³by przes¹dzaæ o tym, ¿e w sytuacjach takich mamy faktycznie do czynienia z dzia³aniem prawa wstecz. O tym, ¿e prawo dzia³a wstecz, decyduje jego treœæ, sprowadzaj¹ca siê do tego, ¿e nowo ustanowiona norma prawna nakazuje stosowaæ j¹ do zdarzeñ, które mia³y miejsce przed jej wejœciem w ¿ycie i z którymi prawo nie wi¹za³o dot¹d skutków prawnych normami tymi przewidzianych (zob. orzeczenia TK w sprawach: U. 5/86, K. 1/88 i K. 7/90). 





4. Podniesione przez Rzecznika Praw Obywatelskich we wniosku o wyk³adniê kwestie dotycz¹ce wydawania i udostêpniania oficjalnych organów publikacyjnych oraz sposobu wchodzenia prawa w ¿ycie, opinie innych uczestników postêpowania w tej sprawie, a tak¿e dokonana przez Trybuna³ Konstytucyjny w zwi¹zku z postêpowaniem ocena ustawy z dnia 30 grudnia 1950 r. wskazuj¹, i¿ ustawa ta jest zdecydowanie przestarza³a, nie spe³nia wymogów demokratycznego pañstwa prawnego i jej zmiana jest niezbêdna dla zapewnienia spójnoœci systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej. 





W ocenie Trybuna³u Konstytucyjnego zachodzi nieodzowna potrzeba zast¹pienia ustawy z dnia 30 grudnia 1950 r. now¹ ustaw¹ o publikacji aktów normatywnych i ich wdra¿aniu w ¿ycie oraz o wydawaniu oficjalnych organów publikacyjnych. 





Na wady i braki ustawy wskazuje siê w piœmiennictwie prawniczym ju¿ od wielu lat. Koniecznoœæ zmian dotyczy w szczególnoœci: - wymogu publikacji aktów normatywnych jako warunku ich mocy powszechnie obowi¹zuj¹cej, - zasad wdra¿ania wejœcia w ¿ycie aktów normatywnych, - wydawania i dostêpnoœci oficjalnych organów publikacyjnych. 





Do istotniejszych wadliwoœci w sferze publikacji aktów normatywnych w aktualnym stanie prawnym nale¿y zaliczyæ fakt, i¿ wymogiem publikacji w oficjalnym organie publikacyjnym, jako warunkiem uzyskania mocy powszechnie obowi¹zuj¹cej, objête zosta³y jedynie ustawy (art. 27 ust. 5 Konstytucji RP i art. 1 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 grudnia 1950 r.) oraz rozporz¹dzenia (art. 1 ust. 1 pkt 2 tej ustawy). Brak jest natomiast takiego ustawowego wymogu w stosunku do innych aktów wykonawczych do ustaw oraz innych aktów normatywnych. Ich og³oszenie mo¿e mieæ miejsce, jak wynika to z art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 30 grudnia 1950 r., jedynie w wypadku, gdy przewiduje to przepis szczególny lub gdy wynika to z treœci og³aszanego aktu, wreszcie gdy uzna³ to za wskazane organ, który wydal akt. Nie zmienia istoty sprawy przepis § 37 ust. 1 samoistnej uchwa³y Nr 93 Rady Ministrów dotycz¹cej regulaminu Rady Ministrów i Prezydium Rz¹du (M. P. Nr 27, poz. 152), wedle którego “uchwa³y Rady Ministrów oraz zarz¹dzenia prezesa Rady Ministrów i ministrów zwi¹zane z realizacj¹ praw i obowi¹zków obywateli podlegaj¹ opublikowaniu w Monitorze Polskim”. 





Utrzymanie tego stanu rzeczy nie wydaje siê mo¿liwe. Brak ogólnego wymogu publikacji ustaw i aktów wykonawczych oraz innych aktów normatywnych - jako warunku uzyskania przez nie mocy powszechnie obowi¹zuj¹cej - stoi w sprzecznoœci z zasadami demokratycznego pañstwa prawnego. Godzi w zasadê lojalnoœci pañstwa wzglêdem obywateli, zasadê jawnoœci prawa oraz zasadê zaufania do prawa i pewnoœci prawa. 





Zachodzi w konsekwencji potrzeba proklamowania ogólnej zasady obowi¹zku publikacji w oficjalnych organach publikacyjnych wszystkich aktów normatywnych, jako bezwzglêdnego warunku ich mocy powszechnie obowi¹zuj¹cej. Nale¿y jednoczeœnie proklamowaæ (aprobowan¹ obecnie jedynie przez doktrynê i praktykê) zasadê domniemania powszechnej znajomoœci prawa nale¿ycie og³oszonego (ignorantia iuris nocet), okreœlaj¹c zarazem zakres jej obowi¹zywania. 





5. Dla wdra¿ania w ¿ycie aktów normatywnych najdonioœlejsz¹ kwesti¹ jest termin ich wejœcia w ¿ycie. 





Ustawa z dnia 30 grudnia 1950 r. proklamuje zasadê ogóln¹, wed³ug której akty normatywne og³aszane w Dzienniku Ustaw RP i Dzienniku Urzêdowym RP “Monitor Polski” “wchodz¹ w ¿ycie z dniem og³oszenia, je¿eli same nie stanowi¹ inaczej”. Prawodawca znaczn¹ czêœæ (oko³o po³owy) aktów normatywnych wyposa¿a w moc obowi¹zuj¹c¹ “z dniem og³oszenia”, b¹dŸ w nader krótkim terminie po tym dniu. Przy wyposa¿aniu aktów normatywnych w moc prawn¹ z dniem og³oszenia b¹dŸ w nader krótkim terminie po tym dniu, adresaci ustanawianych norm prawnych nie s¹ w stanie dostosowaæ swoich zachowañ do nowych unormowañ prawnych. 





Wszystkie te okolicznoœci s¹ przyczyn¹ powstawania szeregu ujemnych konsekwencji dla adresatów norm prawnych, tym bardziej, ¿e zarówno Dziennik Ustaw RP, jak i Dziennik Urzêdowy RP “Monitor Polski”, wbrew swojej nazwie, nie s¹ dziennikami ani te¿ organami wydawanymi systematycznie, lecz s¹ wydawane w miarê nap³ywu tekstów prawnych. Brak jest przy tym jakiejkolwiek normy prawnej, uzale¿niaj¹cej termin og³oszenia aktu normatywnego od daty jego nades³ania do og³oszenia. Zamieszczany w ka¿dym numerze “Dziennika” dzieñ jego wydania (art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 30 grudnia 1950 r.) oznacza w praktyce dzieñ ukoñczenia druku poszczególnych jego numerów. Mo¿e to mieæ miejsce zarówno z pocz¹tkiem, w ci¹gu, jak te¿ pod koniec danego dnia. W tym te¿ dniu, b¹dŸ dopiero w dniu nastêpnym, rozpoczyna siê dorêczanie danego numeru prenumeratorom tych dzienników i punktom sprzeda¿y w Warszawie oraz wysy³ka do prenumeratorów i punktów sprzeda¿y spoza Warszawy. Do tych ostatnich “Dzienniki” docieraj¹ dopiero po kilku dniach od daty wysy³ki z Warszawy. 





Istnieje zatem potrzeba ustanowienia zasady ogólnej oddzielania terminu wejœcia w ¿ycie aktu normatywnego od daty jego og³oszenia stosownym vacatio legis, który wynosi³by przynajmniej 14 dni. 





Proklamuj¹c zasadê oddzielania terminu wejœcia w ¿ycie og³aszanego aktu normatywnego od daty jego og³oszenia nie mo¿na wykluczyæ potrzeby nadawania w wyj¹tkowych wypadkach innego, krótszego terminu wejœcia w ¿ycie okreœlonego aktu. 





Przepisy o publikacji aktów normatywnych powinny jednak¿e ustalaæ szczegó³owo przes³anki dopuszczalnoœci ustalania krótszego terminu wejœcia w ¿ycie aktu normatywnego niŸli termin okreœlony jako zasada. 





Do rozwa¿enia w tej kwestii by³oby upowa¿nienie wydawcy Dziennika Ustaw RP i Monitora Polskiego do odmowy og³oszenia aktu wykonawczego z wczeœniejszym terminem wejœcia w ¿ycie bez odpowiedniego upowa¿nienia ustawy, a tak¿e do odmowy og³oszenia aktu o mocy ni¿szej ni¿ ustawa nie spe³niaj¹cego innych ustalonych warunków publikacji. Sprawne wydawanie i powszechna dostêpnoœæ w prenumeracie i punktach sprzeda¿y oficjalnych organów publikacyjnych powinny zapewniæ idealne warunki dla obowi¹zywania zasady domniemania powszechnej znajomoœci prawa. Celowe wydaje siê równie¿ umieszczanie na ka¿dym numerze Dziennika Ustaw dnia jego wydrukowania. 





Do rozwa¿enia wydaje siê ponadto kwestia celowoœci utrzymywania - jako osobnych dzienników - Dziennika Ustaw RP i Monitora Polskiego, jak równie¿ kwestia w³¹czenia do ustawy dotycz¹cej wydawania oficjalnych organów publikacyjnych problematyki dzienników urzêdowych ministerstw i urzêdów centralnych. Ich wydawanie oparte jest dziœ na w¹tpliwej ju¿ podstawie prawnej (uchwa³a Prezydium Rz¹du z dnia 10 stycznia 1952 r. M. P. Nr 9, poz. 83). Nowe uregulowanie okreœli³oby jednoznacznie rolê i miejsce tych dzienników w stosunku do oficjalnych organów publikacyjnych oraz pozwoli³oby na przeciwstawienie aktów normatywnych posiadaj¹cych moc powszechnie obowi¹zuj¹c¹ aktom kierownictwa wewnêtrznego, posiadaj¹cych charakter instrukcyjny i wyjaœniaj¹cy. Mog³oby to tak¿e przyczyniæ siê do ograniczenia tzw. prawotwórstwa wewnêtrznego. 





6. Trybuna³ Konstytucyjny podzieli³ w pe³ni krytyczn¹ ocenê Rzecznika Praw Obywatelskich dotycz¹c¹ obecnego stanu prawa w dziedzinie publikacji aktów normatywnych i zwi¹zanej z ni¹ praktyki. 





Wbrew pozorom zagadnienie promulgacji nie jest zagadnieniem technicznym. Jego zwi¹zek z zasad¹ praworz¹dnoœci jest nierozdzielny. Bior¹c pod uwagê braki ustawy o wydawaniu Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego, bêd¹ce Ÿród³em wadliwej praktyki w dziedzinie og³aszania aktów normatywnych i ich wejœcia w ¿ycie, Trybuna³ Konstytucyjny doszed³ do wniosku, ¿e maj¹ one znamiona luki i uchybienia w prawie. Ich usuniêcie jest niezbêdne dla zapewnienia spójnoœci systemu prawa, a w szczególnoœci - dla uzyskania harmonii miêdzy obowi¹zkami organów pañstwa w dziedzinie publikacji aktów normatywnych a obowi¹zkami i prawami obywateli oraz innych podmiotów prawa w warunkach pañstwa prawnego. Sformu³owane w zwi¹zku z tym uwagi postanowi³ przedstawiæ Sejmowi RP stosownie do postanowieñ art. 5 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym. 








