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Wprowadzenie

Zasada jawnosci prawa, a w szczegdlnosci zasada jawnosci przepisow
prawnych jest tak gleboko zakodowana we wspdlczesnej kulturze prawnej
w Polsce, ze zagadnienia z nig zwigzane wydaja sie oczywiste. Powoduje
to, ze tematyka ta nie jest przedmiotem szerokiego zainteresowania w li-
teraturze naukowej. Zainteresowanie to jeszcze zmalalo po wejsciu w zy-
cie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. i ustawy
z dnia 20 lipca 2000 r. 0 ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych in-
nych aktéw prawnych!, poniewaz akty te zrealizowaly wiele postulatow
doktryny zgtaszanych w latach 80. i 90. XX wieku.

Jednoczesnie jednak wzrasta znaczenie nauki o przekazywaniu, wy-
szukiwaniu, porzagdkowaniu i przetwarzaniu informacji prawnej. Wigze
sie to gléwnie z rozwojem informatycznych systeméw informacji praw-
nej, a ogolniej — ze zjawiskiem tzw. rewolugji informacyjnej. Wobec nara-
stajacej ilosci przepisow prawnych i innych informacji zwigzanych z pra-
wem, coraz wiecej 0s6b czerpie swoja wiedze o prawie z elektronicznych
system6w informacji o prawie. Systematyczny wzrost znaczenia systemow
informacji o prawie w procesie przekazywania informacji o prawie powo-
duje, Ze przyjety w nich sposéb prezentacji tej informacji wptywa na stan
wiedzy przecietnego obywatela o obowigzujacym prawie. Dlatego tez juz
od lat 70. rozwija sie nowa dyscyplina nauki — informatyka prawnicza.
Jedna z rél tej miodej dyscypliny jest analizowanie rozwigzan przyjmo-
wanych w systemach informacji prawnej pod katem tego, na ile wiernie
odzwierciedlaja one istniejacy w rzeczywistosci stan prawny. Informatyka
prawnicza bada miedzy innymi, w jaki sposob rzeczywisto$¢ prawna znaj-
duje swoje odzwierciedlenie w istniejacych systemach informacji praw-
nej. Z punktu widzenia analizowania zasad funkcjonowania tych syste-
mow niezbedne jest zatem przeprowadzenie analizy najistotniejszych za-

! Tekstjedn. Dz. U. z 2007 r. Nr 68, poz. 449 ze zm.



Wprowadzenie

sad rzadzacych procesami komunikacyjnymi, w ktérych przekazywane sg
wiadomodci o normach prawa. Wérdd takich zasad na szczeg6lng uwage
zastuguja zasady dotyczace redagowania i oglaszania przepisow prawnych
w Polsce. Przeprowadzenie analizy tych zasad jest niezbedne dla prowa-
dzenia skutecznych badan w dziedzinie informatyki prawniczej.

Celem niniejszej pracy jest przedstawienie przyjetego wspélczesnie
w Polsce modelu urzedowego ogtaszania aktéw prawnych i udzielenie od-
powiedzi na pytanie, jak wplywa on na realizacje zasady jawnosci prawa.
Niniejsza praca oparta jest zatem na zatozeniu, zgodnie z ktérym urzedo-
we ogloszenie aktu normatywnego stuzy realizacji zasady jawnoéci prawa.

W celu znalezienia odpowiedzi na stawiane w pracy pytanie, analizie
poddane zostaly obowiazujace regulacje prawne dotyczace tej problematy-
ki oraz niektére aspekty ich funkcjonowania w praktyce. Aspekt praktycz-
ny zostal uwzgledniony w zasadzie tylko w takim zakresie, w jakim wply-
wa on na skutecznos¢ realizowania zadan stawianych przed regulacja do-
tyczaca oglaszania aktéw normatywnych.

Praca jest podzielona na kilka czesci. W pierwszej przedstawiony zo-
stal zarys zasady jawnosci prawa. Jest to niezbedne dla dalszej czesci pracy
i wykonania przyjetego w niej celu. W tej czesci oméwione zostaty dotych-
czasowe poglady przedstawicieli filozofii prawa na omawiang zasade, jej
stosunek do innych zasad ogélnych przyjetych w polskim systemie praw-
nym oraz aspekty i obszary dzialania tej zasady. W nastepnej czesci przed-
stawiam zarys ewolucji instytucji urzedowego ogtaszania aktéw prawnych
w Polsce.

Najwazniejsza czeScig pracy jest analiza przyjetego obecnie w Pol-
sce modelu normatywnego regulujacego oglaszanie aktéw prawnych.
Oprocz zasad dotyczacych oglaszania aktow prawnych prawa krajowego
omawiam w tej cze$ci réwniez zasady dotyczace oglaszania uméw miedzy-
narodowych i aktéw prawnych Unii Europejskiej oraz najwazniejsze prob-
lemy zwigzane z urzedowym oglaszaniem aktéw prawnych droga elektro-
niczna.

Osobne uwagi po$wiecone zostaly dwém kwestiom szczegdélnym
zwigzanym z urzedowym oglaszaniem aktéw prawnych: prostowaniu ble-
déw w ogloszonych aktach prawnych oraz ogtaszaniu tekstow jednolitych
aktéw prawnych.

W podsumowaniu pracy przedstawiona zostata proba odpowiedzi na
postawione w pracy pytanie.
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Whprowadzenie

W pracy analizie zostaly poddane przede wszystkim regulacje praw-
ne dotyczace oglaszania aktéw prawnych. Oczywiscie jest to tylko jeden
z aspektow badania proceséw przeptywu informacji o prawie. Jak zauwa-
zyl E Studnicki, przeptyw informacji o normach prawa mozna bada¢ mie-
dzy innymi na plaszczyZnie formalnej, semantycznej i pragmatycznej”. Na
plaszczyznie formalnej badaniu podlega to, czy sygnaly stuzace do przeka-
zywania informacji poprzez dany kanat komunikacyjny nie ulegaja w tym
kanale wypaczeniu, a wiec na przyklad czy przedruk ustawy odpowiada
tekstowi oryginalnemu tej ustawy. Na plaszczyZnie semantycznej badaniu
podlega to, czy odbiorca informacji przypisuje jej takie samo znaczenie, ja-
kie przypisuje jej nadawca tej informacji. Badania w tym zakresie sa podej-
mowane miedzy innymi w zakresie prac nad technika prawodawcza i co
do zasady nie s przedmiotem niniejszej pracy. Na plaszczyZnie pragma-
tycznej badamy, czy odbiorca informacji zachowat sie zgodnie z normami
zawartymi w tej informacji. Tego typu badania podejmuja socjologia i po-
lityka prawa i nie sa one przedmiotem niniejszej monografii.

Niniejsza praca stanowi zmieniong i uzupetniong wersje rozprawy
doktorskiej ,Urzedowa publikacja aktu prawnego jako realizacja zasady
jawnosci prawa” obronionej 29 pazdziernika 2007 r. na Wydziale Prawa
i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego. Rozprawa ta nie powstalaby,
gdyby nie zyczliwos¢ wielu osob, ktérym chciatbym w tym miejscu ser-
decznie podziekowaé. Szczegélne podziekowania kieruje do promotora
pracy prof. dr. hab. Jerzego Zajadly, ktéremu zawdzieczam nie tylko opie-
ke naukowgq i wiele cennych wskazéwek, ale tez trudne do przecenienia
dyskusje nad najciekawszymi trendami we wspoélczesnej teorii i filozofii
prawa. Dziekuje réwniez recenzentom rozprawy, Panu prof. dr. hab. Wto-
dzimierzowi Gromskiemu oraz Panu prof. dr hab. Andrzejowi Szmytowi
za wnikliwg analize i zgloszone uwagi, dzieki ktérym powstal ostateczny
ksztatt pracy.

Autor
Gdarisk, listopad 2007 r.

*  E Studnicki, Przeptyw windomosci o normach prawa, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskie-
g0, Prace Prawnicze, z. 32, Krakéw 1965, s. 20.
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Rozdzial I
Wprowadzenie do zagadniefi jawnoSci prawa

1. Oglaszanie prawa i zasada jawnoSci prawa w ujeciu
teorii i filozofii prawa

Swiadomos¢ szczegdlnego znaczenia jawnosci prawa odnajdujemy
juz w prawie starozytnym. W tym kontek$cie wymienia sie czesto ustawo-
dawstwo Hammurabiego, ktére zostalo wyryte na steli z czarnego diory-
tu®, co miato spowodowa¢, aby kazdy mogl ,znalez¢ swe prawo”. Jaw-
nos¢ ,najwazniejszych przejaw6w zycia spolecznego” uznaje sie obecnie za
jedna z najwazniejszych cech starozytnego greckiego polis®. W literaturze
przetrwalo $wiadectwo, ze juz w polowie V w. p.n.e. Grecy zdawali sobie
sprawe, ze pojawienie sie prawa pisanego moze odegrac istotng role w za-
pewnianiu jego jawnosci, co moze by¢ znaczacym osiaggnieciem zmierza-
jacym do wyréwnania polozenia biednych i bogatych®. Prawa wyryte na
kamieniu lub w brazie moga zosta¢ poznane przez wszystkich, a to ozna-
cza, ze przestaja by¢ przedmiotem arbitralnych interpretacji waskiej kla-
sy rzadzacych. Symbolem takiego podejscia do jawnosci prawa moze by¢
to, ze ustawy Solona, wypisane na kawatkach drewna, zostaly oprawione
w ten sposob, zeby daly sie obracac i byly ustawione w kruzganku dostep-
nym dla wszystkich’.

3 C.Kunderewicz, Kodyfikacje mezopotamskie z I11 i II tysigclecia p.n.e. (w:) Dzieje kodyfikacji prawa. Ma-
terialy na konferencje historykdw prawa w Karpaczu, 1974, s. 4.

¢ E.]Jarra, Ogdlna teorja prawa, wyd. II, Warszawa-Lublin-£.6dZ-Poznan-Krakéw-Wilno-Zakopane
1922, s. 246.

5 ] Vernant, Zrdla mysli greckiej, Gdansk 1996, s. 65.

¢ Tezeusz, przywddca demokratycznych Aten, w obronie zwyczajéw panujacych w jego miescie
stwierdza, ze ,gdy spisane sa prawa — i staby, i bogacz jedna maja sprawiedliwos¢” — zob. Eu-
rypides, Blagalnice (w:) tegoz, Tragedie, ttum. J. Lanowski, Warszawa 1980, s. 112.

7 E.Jarra, Ogdlna teorja..., s. 246.
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Rozdziat I. Wprowadzenie do zagadnieri jawnosci prawa

W starozytnym Rzymie jawnos¢ prawa byla powszechnie uznawa-
nym postulatem, a jego znajomos¢ byla jedng z cnét obywatelskich®. Nie-
przypadkowo Rzymianie uzyli dwunastu tablic z kosci stoniowej do za-
pisania swego legendarnego zbioru praw’, a praw tych Cyceron uczyt sie
w dziecihstwie na pamie¢’. Nawet w okresie upadku kultury prawnej Rzy-
mianie strzegli jawnosci prawa. Do dzi$ przetrwala informacja o powszech-
nym oburzeniu, z jakim spotkat sie cesarz Kaligula, ktory najpierw tylko
zapowiedzial, lecz nie oglosil aktu wprowadzajacego nowe podatki, a na-
stepnie, pod wplywem protestéw, oglosit go, lecz bardzo matymi literami
w takim zautku, w ktérym nikt nie mégt go przepisac™.

Za posrednictwem jurysprudencji rzymskiej zasada jawnosci pra-
wa trafita do prawa kanonicznego, gdzie zostala wyrazona juz w dwuna-
stowiecznej kompilacji zwanej Dekretem Gracjana w postaci zasady leges
instituuntur cum promulgantur'®. Zasade te cytowat $w. Tomasz. Jednym z za-
gadnien, ktore rozpatrywal on w swojej Sumie teologicznej w czesci poswie-
conej istocie prawa, bylo pytanie, czy do istoty prawa nalezy jego publicz-
ne obwieszczenie.

Jako argumenty przemawiajace przeciwko takiej tezie $w. Tomasz po-
dat, ze:

— prawo natury nie wymaga obwieszczenia, a wiec do istoty prawa jako
takiego nie nalezy jego obwieszczenie;
- do przestrzegania prawa sa zobowigzani nie tylko ci, ktérzy je znaja;

8 H. Kupiszewski, Ignorantia iuris nocet, Prawo Kanoniczne 1982, nr 1/2, s. 302 i cytowana tam lite-

ratura.

Informacje o tej ,kodyfikacji” podaje Gaius cytowany w drugim tytule pierwszej ksiegi Digestow.

Zob. A. Karwacka, O poczgtkach prawa i wszystkich urzeddw oraz o nastgpstwie prawnikdw. 2 tytut

1 ksiggi Digestdw. Tekst — ttumaczenie — komentarz, Zeszyty Prawnicze Uniwersytetu Kardynata

Stefana Wyszynskiego 2003, nr 3.1, s. 201.

10 Cyceron, O paiistwie, O prawach, Kety 1997, s. 147.

1 G. Swetoniusz Trankwillus, Zywoty cezardw, thum. J. Niemirska—Pliszczynska, wyd. 6, Wroclaw-
Warszawa—Krakow-Gdansk-£6dz 1980, s. 194.

2 Obecnie zasada ta jest wyrazona w kanonie 7 kodeksu prawa kanonicznego, zgodnie z ktérym:
»Ustawa powstaje z chwila jej promulgowania”. Nastepny kanon zajmuje si¢ procedurg pro-
mulgacji. Zgodnie z § 1 ,,powszechne ustawy kocielne s3 promulgowane przez zamieszczenie
w organie urzedowym Akta Stolicy Apostolskiej, chyba Ze w poszczegdlnych przypadkach zo-
stal przepisany inny sposéb promulgowania. Uzyskuja moc prawng wylgcznie po uplywie trzech
miesiecy od dnia, ktérym numer Akt jest oznaczony, chyba ze z natury rzeczy wiazga od razu albo
w same]j ustawie zostal specjalnie i wyraznie okreslony krétszy lub dluzszy okres nieobowigzy-
walnosci”. Drugi paragraf tego kanonu stanowi zas, ze ,,ustawy partykularne s3 promulgowane
w sposéb okreslony przez prawodawce i zaczynajg obowigzywaé po miesigcu od dnia promul-
gacji, chyba ze w samej ustawie okreslono inny termin”.
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Oglaszanie prawa i zasada jawnosci prawa w ujeciu teorii i filozofii prawa

- Kodeks Justyniana stanowil, ze prawa stanowi sie na przyszios¢,

a przeciez ogloszenie odbywa sie obecnie.

Analizujac te kwestie, sw. Tomasz odwolat sie do istoty prawa i z niej
wywiédl obowiagzek ogloszenia aktu prawnego. Wedlug niego prawo na-
daje sie innym w charakterze normy (prawidfa) i miernika (postepowania).
Prawidlo za$ i miernik nadaje sie przez to, ze przyklada sie do tego, co ma
by¢ normowane i mierzone. Stad tez, aby prawo miato moc wiazacg —a to
przeciez jest istotng wlasciwoscia prawa — musi ono dotrze¢ do tych lu-
dzi, ktérzy powinni wedlug niego normowac¢ swoje postepowanie. A do-
trze¢ moze jedynie przez to, ze dochodzi ono do ich wiadomosci przez jego
publiczne obwieszczenie. I dlatego publiczne obwieszczenie jest konieczne
do tego, zeby prawo nabrato swojej mocy. Powolal sie tez na Izydora, kt6-
ry powiadal: ,Prawo — lex wywodzi swoja nazwe od legere — czyta¢, jako
ze jest spisane”.

Na tej podstawie $w. Tomasz uznat publiczne obwieszczenie za jed-
ng z czterech cech, ktdre skladaja sie na tzw. istote prawa. Prawem jest za-
tem rozporzadzenie rozumu nadane dla dobra wspdlnego i publicznie ob-
wieszczone przez tego, kto ma piecze nad wspélnota”. Wydaje sie zatem,
ze publikacja dla $w. Tomasza oznacza przede wszystkim uzewnetrznienie
swojej woli przez prawodawce, a w tym sensie w spos6b oczywisty wyni-
ka ona z istoty prawa'.

Poglebiona refleksja naukowa na temat zasady jawnosci prawa poja-
wila sie dopiero wraz z rozwojem idei o§wieceniowych. Charakterystycz-
ne w tym wzgledzie s poglady Monteskiusza. Podkresla on miedzy inny-
mi, ze ,miloé¢ republiki w demokracji jest mito$cig demokracji; mifo$¢ de-
mokracji jest milo$cig réwnoéci” . Wskazuje jednocze$nie, Ze rownosci nie
wystarczy wprowadzi¢, lecz nalezy ja obudowac réznego rodzaju gwaran-
cjami prawnymi. W przeciwnym razie ,nieréwno$¢ wejdzie tg strong, kt6-
rej prawa nie bronig, republika bedzie zgubiona”'¢. To wlaénie powigzanie
idei jawnodci i réwnosci z postulatem wprowadzenia instytucji gwarantu-
jacych realizacje tych idei spowodowato ,wynalezienie” instytucji dzienni-
kow urzedowych”. Warto jeszcze doda¢, ze w kontekcie réwnosci Mon-

5 Sw. Tomasz z Akwinu, Suma teologiczna, t. 13, Prawo, zagadnienie 90 ,Istota prawa”, art. 4, Londyn
1985, s. 15-17.

Zob. ]. Sommer, Instytucja publikacji przepisdw w systemie prawnym Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej,
Acta Universitatis Wratislaviensis 1972, nr 163, s. 167.

5 Monteskiusz, O duchu praw, Kety 1997, s. 46.

16 Tamze, s. 47.

17 Zob. nastepny rozdzial.
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teskiusz postuluje rowniez, aby prawa byly formulowane w prosty sposéb
i aby stowa tych praw ,budzily u wszystkich te same pojecia”®.

W doktrynie anglosaskiej zagadnieniem oglaszania prawa zajmowat
sie J. Bentham. Wychodzit on z zaloZenia, ze aby prawo bylo przestrzega-
ne, musi by¢ znane. Zeby bylo znane, musi zosta¢ w odpowiedni sposéb
promulgowane. J. Bentham uznaje jednoczesnie, ze aby promulgowac pra-
wo, konieczne jest nie tylko to, Zeby je wydrukowa¢, przeczyta¢ ludziom
albo obwiesci¢ ,z dzwiekiem trab na ulicach”. Srodki te, cho¢ dobre, moga
okaza¢ sie nieskuteczne. Mogg tez zabra¢ wiecej uwagi niz istota promul-
gadji, ktora jest dla J. Benthama wprowadzenie go do umystéw rzadzonych
w taki sposéb, ze beda oni je mieli w swojej pamieci i beda mogli sie od-
wolac do tej wiedzy za kazdym razem, gdy maja jakiekolwiek watpliwosci
co do przestrzegania tego, co obowiazuje. Jednoczes$nie promulgacja nie
jest warunkiem koniecznym do powstania prawa, gdyz zeby prawo mog-
lo by¢ promulgowane, musi wczesniej istnie¢. Jako ,metody promulgacji”
— rozumiane jako miejsca, w ktorych nalezy naucza¢ prawa — Bentham
postrzegal miedzy innymi szkoly i koScioly. Uwazal jednoczesnie, ze dla
obowigzywania prawa jest pozadane, by publikowane byly rowniez uza-
sadnienia aktéw prawnych®.

Jednym z elementéw utrudniajacych analize pogladéw na temat
oglaszania aktéw normatywnych i zasady jawnosci prawa jest to, ze do
XIX w. pojecie publikacji aktu prawnego wigzano czesto z pojeciem pro-
mulgacji. Dopiero dziewigtnastowieczna nauka francuska zaczyna wyraz-
nie rozrézniac te pojecia®. Od tej pory jako promulgacje rozumie sie urze-
dowg czynnos¢ powotanego do tego organu panstwa, w ramach ktorej or-
gan ten stwierdza waznos$¢ danego aktu. Jest to swego rodzaju urzedowe
stwierdzenie, ze procedura tworzenia danego aktu zostala zakoficzona.
Promulgacja zazwyczaj wigze sie ze skierowaniem danego aktu prawnego
do ogtoszenia. Odpowiednio podpisany oryginat jest podstawa do ogto-
szenia aktu prawnego. Takie rozr6znienie przejat z nauki francuskiej E. Jar-
ra, ktéry stwierdzil, ze ogloszenie ustawy jest ostatnim etapem w procesie
powstawania ustawy i sklada sie ono z dwéch ,momentéw”: promulgacji,

8 Tamze, s. 495.

1 ]. Bentham, Of Promulgation of the Laws and Promulgation of the Reasons Thereof, http://www.
la.utexas.edu/research/poltheory/bentham/promul/promul.s01.html, wedlug stanu na dzieh
8 sierpnia 2006 . Zgodnie z informacjg zawarta na tej stronie tekst ten zostal zamieszczony na
podstawie Bowring edition of Bentham’s works, t. 1z 1843 r.

O ewolugji pojecia promulgacji zob. M. Zimmermann, Kwestia promulgacji ustaw w nowej Konsty-
tucji, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1937, nr 3, s. 387 i cytowana tam literatura.
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rozumianej przez niego jako ,urzedowe, pochodzace od naczelnika pan-
stwa stwierdzenie faktu, ze projekt ustawy pozyskat przyjecie u czynnikow
ustawodawczych oraz polecenie wykonywania nowej ustawy” oraz oglo-
szenia, rozumianego jako ,urzedowe podanie tresci ustawy do wiadomo-
$ci zainteresowanych”.

Bazujac juz na rozréznieniu tych dwéch pojeé, szkola pozytywizmu
prawniczego zaprezentowala nowe podejécie do aktu urzedowego ogto-
szenia aktu prawnego. H. Kelsen co do zasady zgodzit sie z M.E. Mayerem,
ktory stwierdzil, ze ,istota oglaszania ustaw polega nie na podawaniu ich
do powszechnej wiadomosci”*. Wynika to bowiem z faktu, ze ,ustawy pan-
stwowe moga by¢ oglaszane tylko w dziennikach ustaw panstwa” i ,kazde
inne ogloszenie jest ze stanowiska prawa pafstwowego niewazne i nieby-
te”, nawet jesli ,sposob taki dla zaznajomienia ogétu byt skuteczniejszy”.

H. Kelsen, w przeciwienstwie do J. Benthama, uznawat ogloszenie
ustaw za ostatni akt procesu ustawodawczego, ktéry ,stwarza i ujawnia
autentyczny tekst ustawy”%. ,Minister ponosi odpowiedzialno$¢ za auten-
tycznos¢; ogloszenie takiego tekstu nie ma na celu podania tresci tegoz do
publicznej wiadomoci, lecz raczej ma charakter autentycznego ujawnie-
nia prawdziwego tekstu danej ustawy”*. Jednoczesnie jednak autor ten
przyznal, Ze ,odmawianie wspélczesnemu oglaszaniu ustaw w dzienniku
praw w zupetnosci celu podania ich tresci do publicznej wiadomosci jest
niewatpliwie niewlasciwe. Przyjety bowiem przez wspoélczesny konstytu-
cjonalizm spos6b oglaszania ustaw da sie historycznie wyjasnic jako wyraz
reakcji przeciw brakowi publikowania norm prawnych w epoce absolutnej
monarchji, w ktérej aby stworzy¢ autentyczny tekst ustawy, wystarczato,
by wydany przez monarche akt zostal kontrasygnowany przez odno$nego

2 E. Jarra, Ogdlna teorja..., s. 245 1246. W literaturze powojennej S. Rozmaryn stwierdzil, ze obec-
nie mozna méwic jedynie o akcie podpisania ustawy i jej ogloszenia, promulgacja za$, rozumia-
na jako akt polecajacy stosowanie danego aktu prawnego, nie jest znana polskiemu prawu; zob.
S. Rozmaryn, Podpisanie i ogloszenie ustawy w PRL, Pafistwo i Prawo 1959, z. 1, s. 8. Wydaje sie, ze
z pogladem tym zgadzat si¢ R. Orzechowski, gdyz przytaczal go bez zastrzezen; zob. R. Orze-
chowski, Publikacja aktdw normatywnych i organy publikacyjne w PRL, Pahstwo i Prawo 1968, z. 6,
s. 944. Zgadzaly sie z nim réwniez A. Michalska i S. Wronkowska; zob. tychze autorek: Zasady
tworzenia prawa, Poznan 1983, s. 116. Odmienne stanowisko, juz w zmienionym stanie prawnym,
zajal H. Rot; zob. tenze, Oglaszanie aktdw prawotwdrczych (ujecie komparatystyczne), Acta Universita-
tis Wratislaviensis 1992, nr 206 — Paristwo, prawo, spoleczeristwo. Zbidr studidw. Tom poswigcony prof.
Wiadystawowi Zamkowskiemu, s. 155.

H. Kelsen, Podstawowe zagadnienia nauki prawa paristwowego (w rozwinigciu nauki o normie prawnej),
t. IT, Wilno 1936, s. 85.

5 Tamze.

# Tamze.
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ministra. Powielenie prasowe nie moze mie¢ logicznie innego celu, jak po-
danie do wiadomosci i danie w tej formie mozliwosci zainteresowanym, by
mogli sie latwo zaznajomi¢ z autentycznym tekstem ustawy”>.

H. Kelsen uznat tez, ze samo okreélenie ,ogloszenie ustaw” jest nie-
doktadne i mylace. ,W panstwie konstytucyjnem ogloszona zostaje sank-
cjonowana przez glowe panstwa uchwala ciat ustawodawczych, ktéra do-
piero przez ogloszenie staje si¢ ustawa. I wlasnie to niedoktadne okrelenie
kryje w sobie niebezpieczenstwo zatarcia formalnego znaczenia aktu oglo-
szenia, ktéry dla powstania ustawy jest w tym samym stopniu konieczny
i to samo miejsce zajmuje w procesie tworzenia woli pafistwa co uchwata
cial ustawodawczych lub sankgja ze strony glowy panstwa”*.

Z jeszcze innego punktu widzenia instytucje oglaszania prawa anali-
zowal L.L. Fuller?, prowadzac swoje badania nad tzw. moralnoscia prawa.
Stwierdzit on, Ze urzedowe oglaszanie aktéw prawnych nie stuzy temu,
by edukowa¢ kazdego obywatela w zakresie calego obowigzujacego pra-
wa. Dazenie do tego, by kazdy obywatel w pelni znat i rozumial wszystkie
prawa, ktére mogg by¢ wobec niego stosowane, bytoby szalefistwem. Od-
rzucil on zatem postulat zgloszony przez J. Benthama. Jednocze$nie jednak
uznal urzedowe oglaszanie prawa za niezbedne, gdyz realizuje ono wiele
innych celow. Wéréd argumentow przemawiajacych za przyjeciem takiego
stanowiska wymienil miedzy innymi:

- nawet jedli tylko jeden obywatel bedzie chciat poznac¢ wszystkie obo-
wigzujace go przepisy, zapewnienie mu takiej mozliwosci jest wystar-
czajagcym powodem, by akty prawne byly jawne;

- akty prawne powinny by¢ publikowane po to, by mogty by¢ przed-
miotem publicznej krytyki;

- akty prawne powinny by¢ publikowane po to, by zapobiega¢ naru-
szaniu ich przez tych, ktérzy maja ich strzec®.

Przed L.L. Fullerem amerykanska doktryna prawnicza wlasciwie nie
zajmowala sie problemem jawnosci prawa. W latach 70. pojawil sie w niej
natomiast szerszy nurt postulujacy jawno$¢ dziataf administracji publicz-
nej — tzw. ruch ,government in the sunshine”. Ruch ten doprowadzit do
uchwalenia wielu aktéw prawnych wprowadzajacych zasade jawnosci

% Tamze, s. 85-86.

% Tamze, s. 87.

# L.L. Fuller, Moralnos¢ prawa, Warszawa 2004.
% Tamze, s. 41-43.
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dzialafh administracji. Naturalng konsekwencja tego ruchu bylo pojawie-
nie sie postulatéw co do jawnoéci prawa. W 1982 r. ].E. Murphy opubliko-
wal duzy artykul na temat rzadowego obowigzku czynienia prawa zna-
nym®. W artykule tym uzasadnial, ze wladze publiczne powinny aktyw-
nie informowa¢ o wprowadzanych przez siebie przepisach prawnych. Ze
wzgledu na takie wartosci, jak pewnos¢, tanio$¢ oraz powszechnos¢, postu-
lowat on, by wszelkie akty prawne byly publikowane. Analizowat on réw-
niez r6zne sposoby publikowania prawa i uznat, ze najlepszym rozwiaza-
niem bylaby kompilacja tych sposobéw, przy czym szczegélne znaczenie
przyznat publikowaniu aktéw prawnych w dzienniku urzedowym (official
guzette) albo urzedowym rejestrze, przy jednoczesnym przyjeciu zasady, ze
akty prawne uzyskiwalyby moc obowiazujaca dopiero po uplywie pewne-
go czasu od ich opublikowania w tym dzienniku lub rejestrze. Postulowat
jednoczesnie, by kopie dziennika byly zdeponowane w specjalnych repo-
zytoriach lokalnych, tak by zapewnic ich publiczna dostepno$¢. Zawartosé
dziennikéw powinna tez znajdowac si¢ w publicznie dostepnych bazach
danych®. ].E. Murphy dostrzegat zagrozenie, ze poszczegélne akty praw-
ne moga ,utona¢” w dzienniku urzedowym?®, dlatego tez postulowal, by
akty prawne opublikowane w dziennikach urzedowych podlegaty nastep-
nie urzedowym kompilacjom oraz biezacemu indeksowaniu, tak by uta-
twia¢ ich wyszukiwanie®.

W Polsce zasada jawnosci prawa i instytucja urzedowego oglaszania
aktéw normatywnych przez dlugi czas nie byta przedmiotem jakiejs pogte-
bionej analizy teoretycznej, mimo ze odgrywata ona znaczaca role w prak-
tyceijuz w 1505 r., dzieki konstytucjom przyjetym przez Sejm Walny w Ra-
domiu, znalazta ona swéj wyraz w prawie stanowionym.

W okresie miedzywojennym teoretycy prawa, czego przykladem
moze by¢ cytowany powyzej E. Jarra, uznawali ogloszenie prawa jako
ostatni etap tworzenia prawa i nie poswiecali mu poza tym szczegélnej

¥ Wiecej na ten temat: http://en.wikipedia.org/wiki/Government_in_the_Sunshine_Act. W Europie
promocja przejrzystosci w 1zadzeniu oraz prawa do informacji zajmuje si¢ miedzy innymi utwo-
rzona w trakcie spotkania organizacji pozarzadowych w Sofii w 2002 r. sie¢ Adwokatéw Wolnosci
Informacji (Freedom of Information Advocates — FOIA). Wigcej informacji na ten temat na stro-
nie: http://www.foiadvocates.net.

% J.E. Murphy, The duty of the government to make the law known, Fordham Law Review 1982, nr 51,
s. 255.

3 Tamze, s. 289-290.

2 Tamze, s. 280.

¥ Tamze, s. 290.

* Wiecej na ten temat w nastepnym rozdziale.
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uwagi. Podobne podejscie do oglaszania ustawy w kontekscie ustaw kar-
nych prezentowal S. Glaser, ktéry stwierdzit miedzy innymi, ze ,wola wy-
powiedziana przez wlasciwy organ ustawodawczy musi stac sie ogélowi
dostepna, a wiec opublikowana w sposéb odpowiedni, by zyska¢ moc obo-
wigzujacg”, tak wiec urzedowe ogloszenie petni funkcje koniecznego do
waznoéci ustawy ,ujawnienia na zewnatrz”*>.

Nieco wiecej uwagi poswiecano kwestii znajomosci prawa i konse-
kwencjom jej braku*. W tym wiasnie kontekscie A. Turska doszta do wnios-
ku, ze ,fakt publikacji aktu normatywnego jest realizacja zasady jawnosci
prawa, ma istotne znaczenie dla stabilizacji prawnej sytuacji obywateli, dla
ochrony ich praw i wolnosci, nie ma natomiast znaczenia podstawowego
dla faktycznej spolecznej znajomosci treéci aktu normatywnego”?.

Zwarte refleksje doktrynalne dotyczace zasady jawnosci prawa i in-
stytucji urzedowej publikacji aktow prawnych przyniosta dopiero druga
potowa XX w. W okresie miedzywojennym skupiano sie przede wszystkim
na szukaniu praktycznych rozwigzan probleméw zwigzanych z publikacja
aktow prawnych. Wyniki tych poszukiwan zostang przedstawione w na-
stepnym rozdziale. Natomiast okres powojenny przynidst wiele badan te-
oretycznych, ktére nalezy pokrétce oméwic.

Bardzo ciekawych ustaleni dostarczyly badania E Studnickiego nad
przeplywem wiadomosci o normach prawnych®. E Studnicki wyréznit trzy
klasy wiadomosci o normach prawnych:

1) wiadomosci podstawowe;
2) wiadomosci nalezace do tzw. minimum rolowego;
3) wiadomosci ad hoc®.

Do pierwszej klasy zaliczat takie informacje, ktére powinien posia-
dac¢ kazdy. Wéréd nich wymienial miedzy innymi podstawowa znajomos¢
zasad ustrojowych panstwa, ogélne orientowanie sie w zasadach przyje-
tych w najwazniejszych dziedzinach prawa oraz w rzadzacych nimi pro-

% S. Glaser, O mocy obowigzujgcej ustawy karnej pod wzgledem czasu, Lublin 1921, s. 6.

% Juzw XIX w. ukazaly sie na ten temat dwie duze monografie: B. Lozifiski, [uris ignorantia. Studium
prawno-spoteczne, Lwéw 1893; L. Dargun, Iuris ignorantia, Krakéw 1893. Z pézniejszej literatury
warto wskaza¢ na: S. Glaser, Ignorantia iuris w prawie karnym, Rocznik Prawniczy Wilefiski 1930,
s. 209; E Studnicki, Obecna rola zasady ,nie mozna zaslaniac sig nieznajomosciq prawa”, Studia Cywili-
styczne 1967, t. 10, s. 3; A. Turska, O fikcji powszechnej znajomosci prawa, Pafistwo i Prawo 1957, z. 9,
s. 307; Z. Duniewska, Ignorantia iuris w prawie administracyjnym, £.6dz 1998.

7 A. Turska, Mozliwa a rzeczywista znajomos¢ prawa, Pahstwo i Prawo 1964, z. 1, s. 20.

% E Studnicki, Przeplyw wiadomosci...

¥ Tamze,s.70in.
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cedurach, a takze zorientowanie w sposobach docierania do Zrédet szcze-
golowych informacji na temat prawa. Takie wiadomosci pafistwo powinno
przekazywac w sposob aktywny wszystkim obywatelom, miedzy innymi
w ramach powszechnej edukacji.

Do klasy wiadomodci nalezacych do tzw. minimum rolowego
E Studnicki zaliczat te wiadomosci, ktérych znajomos¢ umozliwia wypel-
nianie okre$lonych rél spotecznych. Réwniez w stosunku do tej klasy wia-
domodci E Studnicki przyjmowal, Ze powinny one by¢ przez panstwo prze-
kazane odpowiednim jednostkom.

Trzecia klasa informacji to w koncepcji E Studnickiego takie wiado-
mosci, po ktére siega sie w razie potrzeby. lloé¢ tych wiadomosci jest zbyt
wielka, by od kogokolwiek wymagac ich znajomosci. Nie jest to zreszta nie-
zbedne. Za wystarczajace mozna przyjac, ze pafistwo udostepni te przepisy
w taki sposdb, by mozna byto do nich tatwo siegna¢.

Odwracajac te, przydatng wedlug mnie, klasyfikacje, otrzymamy kla-
sy dzialan informacyjnych, ktére musza podejmowac organy panstwowe
w stosunku do poszczeg6lnych grup wiadomosci o przepisach prawnych,
by zoptymalizowac procesy przeplywu informacji o normach prawnych.

Ot6z podstawowym dziataniem, do ktérego jest zobowigzane pan-
stwo, jest udostepnienie wszystkich przepiséw. To zadanie moga wypelnia¢
wlasnie dzienniki urzedowe. E Studnicki upatrywat jedna z gtéwnych za-
let tego typu dziennikéw w tym, Ze s to kanaly informacyjne ,dzialajace
z dowolnie dtugim op6Znieniem”, tzn. ze umozliwiaja one dokonywanie
odbioru przekazywanych w nich wiadomosci w czasie dowolnie pdzniej-
szym od czasu ich nadania, a wiadomosci prawne wymagaja wlasnie moz-
liwosci wielokrotnego ich odbierania w dowolnym czasie®.

Natomiast wieksza aktywnosciag powinno sie¢ wykazywac panstwo
w zakresie wiadomoéci nalezacych do minimum rolowego oraz wiadomo-
$ci podstawowych. Poniewaz wiadomoéci nalezace do minimum rolowego
sg inne dla réznych o0séb, panstwo powinno stworzy¢ odpowiednio zrézni-
cowane sposoby przekazywania tych wiadomosci do poszczeg6lnych kate-
gorii adresatéw oraz sposoby weryfikacji tej wiedzy. W ten wiasnie sposéb
funkcjonuje to na przykiad w przypadku niekt6rych zawodow, do ktérych
wykonywania konieczne jest nabycie stosownych uprawnien. W stosunku
do wiadomosci podstawowych panstwo powinno podejmowac wszelakie
sposoby, by wiadomosci te przekaza¢ kazdemu.

9 Tamze, s. 98.
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Taki model aktywnosci pafistwa na polu przekazywania informa-
cji o prawie jest duzo bardziej mozliwy do zrealizowania niz postulaty
J. Benthama i J.E. Murphy’ego, by dazy¢ do uczynienia calego prawa zna-
nym jego adresatom.

Wsréd proceséw komunikacyjnych, w ktorych sa przekazywane wia-
domosci o normach prawa, E Studnicki wyréznit na pierwszym miejscu ta-
kie procesy, w ktérych adresat odbiera wiadomosci o normie bezposrednio
z urzedowych urzadzen publikacyjnych, i nazywat je ,procesami typu P”.
Postulowal on szczegdlnie uwazne studiowanie tych proceséw, gdyz korzy-
staja one ze swoistego ,monopolu autentycznosci”. Monopol ten przejawia
sie za$ ,przede wszystkim w tym, Ze sprawdzenie wiadomo$ci o normach,
uzyskanych w inny sposéb, wymaga z reguly jej poréwnania z wiadomos-
ciami odbieranymi bezpo$rednio z urzadzen publikacyjnych”. Poniewaz
procesy te stanowia pierwsze ogniwa wszelkich innych proceséow komu-
nikacyjnych, w ktérych sa przekazywane wiadomosci o normach prawa,
E Studnicki stusznie wskazywal, Ze niepowodzenie proceséw typu P prze-
sadza w praktyce negatywnie o wyniku tych pozostatych proceséw*..

Prekursorem badan nad samg instytucja jawnosci prawa byl w Polsce
A. Gwizdz, ktory najpierw zajal sie jawnoscia postepowania parlamentar-
nego*, a nastepnie ogdlnie zasada jawnosci prawa®. Zwrdcit on uwage na
to, ze demokracja parlamentarna wladnie dlatego jest stosunkowo najlep-
szym modelem ustrojowym, poniewaz zapewnia prowadzenie ,ujawnia-
jacych kontrowersje debat parlamentarnych” w sposéb jawny oraz Scisle
okredlony przez procedury parlamentarne*. Wskazywat tez, ze jawnos¢
wynika z samej istoty reprezentacji*®. W jawnoéci postepowania prawo-
tworczego upatrywal tez wyzszo$¢ ustaw nad dekretami, gdyz ,autorzy
projektu ustawy, uktadajac projekt, musza liczy¢ sie z tym, ze trzeba bedzie
motywy projektu i sam projekt podac do publicznej wiadomoéci; ze projekt
studiowac bedzie nie kilku lub kilkunastu mezéw stanu, lecz przynajmniej
setki, a moze tysigce lub nawet miliony obywateli; Ze moga by¢ jawnie wy-
toczone przeciwko projektowi sprzeciwy i zastrzezenia; ze trzeba bedzie
w publicznej rozprawie broni¢ projektu itd.”*. Zgadzajac sie z tym spo-
strzezeniem, warto zauwazyc, ze przyjety obecnie w Polsce katalog zrodet

4 Tamze, s. 111.

2 A. Gwizdz, Uwagi o jawnosci postgpowania parlamentarnego, Panstwo i Prawo 1967, z. 1, s. 6.
B A. Gwizdz, Zagadnienia jawnosci prawa, Studia Prawnicze 1981, nr 1-2, s. 83.

# A, Gwizdz, Uwagi o jawnosci..., s. 6-7.

% Tamze, s. 10.

% Tamze, s. 12.
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prawa sam w sobie sprzyja jawnosci, gdyz obecnie podstawowym Zroédtem
powszechnie obowigzujacego w Polsce prawa s3 ustawy, a nie na przykiad
dekrety czy rozporzadzenia z mocg ustawy. Mozna powiedzie¢, ze w rywa-
lizacji Zrédel prawa o randze ustawowej wygraly zrédla tworzone w spo-
sob jawny przez parlament.

W konkluzji A. Gwizdz wskazywal miedzy innymi na to, Ze jawnos¢
stanowienia prawa jest jedng z dwoch najistotniejszych cech demokracji
parlamentarnej, i ze stuzy ona dobru ogélnemu, gdyz ,polityka realizo-
wana przez jawng konfrontacje z opinig publiczng na forum obrad parla-
mentarnych, z pewnoscig rézni sie swa trescig od tej, ktérej taka konfron-
tacja nie czeka””.

W rozwazaniach nad zasada jawnosci prawa A. Gwizdz skupit sie
w pierwszym rzedzie nad instytucja dziennikéw urzedowych. Dowodzit,
ze instytucja ta nieprzypadkowo pojawila sie dopiero w dziejach nowo-
zytnych. Uwazat on bowiem, ze ,w warunkach ustroju kapitalistycznego”
panstwo jest zmuszone szukac takich urzadzen, ktére zapewnia nieograni-
czong mozliwo$¢ ujawniania przede wszystkim ustanawianych norm, ,nie
pozostawiajac watpliwosci co do literalnego ich brzmienia”. Jest to szcze-
g6lnie wazne w tym wladnie ustroju, gdyz dla niego pierwszoplanowa role
odgrywa ochrona dwdch wartosci: wolnosci jednostki i wlasnosci prywat-
nej. Skoro wiec prawo stanowi ingerencje w te dwie wartoéci, musi by¢
wprowadzane w zycie w sposéb gwarantujacy mozliwos$¢ zapoznania sie
zainteresowanych z tym, ,czy i na ile ich wolnos¢ i wiasnos¢ zostajg ogra-
niczone nowo ustanawianymi prawami”*. Z kolei w doktrynie socjalistycz-
nej jawnos¢ prawa jawi sie A. Gwizdzowi jako sposob zapewnienia obywa-
telom roszczenia o prawo do wiedzy o prawie, uzasadnianego gléwnie ze
wzgledu na zapewnienie powszechnej mozliwosci uczestnictwa w procesie
rzadzenia pafstwem oraz jak najpelniejszej kontroli spolecznej®. Z tego
powodu postulowat on miedzy innymi wprowadzenie:

¥ Tamze, s.20. Warto podkresli¢, ze jak na realia zycia publicznego w owych czasach poglady
A. Gwizdza byly bardzo nowoczesne. Nalezy bowiem pamietaé, ze jeszcze w 1951 1. Sad Naj-
wyzszy uznal, ze druk sejmowy zawierajacy projekt ustawy jest wewnetrznym dokumentem
sejmowym, przeznaczonym dla okreslonej liczby 0s6b i niestanowigcym przedmiotu swobodne-
go rozpowszechniania, a jego ujawnienie moze by¢ kwalifikowane jako przestepstwo z art. 9 § 2
w zwigzku z art. 2 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1949 r. o ochronie tajemnicy panstwowej i stuz-
bowej (Dz. U. Nr 55, poz. 437 ze zm.) — zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 8 marca 1951 r.,
I K 60/51, Zbiér Orzecznictwa Sadu Najwyzszego Izby Karnej 1951, nr 4, poz. 45.

% A. Gwizdz, Zagadnienia jawnosci..., s. 84.

¥ Tamze, s. 91.
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1) konstytucyjnej zasady jawnosci prawa;

2) zasady jawnosci projektéw wazniejszych aktéw prawotwoérczych
wraz z motywami tych projektéw;

3) jawnosci i pelnej swobody dyskusji legislacyjnych;

4) zasady, ze podstawowym sposobem oglaszania aktow normatyw-
nych jest ogloszenie w dzienniku urzedowym?;

5) zasady, ze akty prawne moga wchodzi¢ w zycie najwcze$niej ,nastep-
nego dnia po dniu ogloszenia”;

6) obowigzku prowadzenia urzedowych spisow i rejestrow obowigzu-
jacych aktéw prawnych.

Jak bedzie o tym mowa w dalszych czesciach niniejszej pracy, mimo
ze A. Gwizdz postugiwal sie retoryka ,socjalistyczng”, wnioski, do ktérych
dochodzit, s3 aktualne réwniez obecnie, a pewna ich czes¢ zostata zreali-
zowana w praktyce.

A. Gwizdz dostrzegal dwie istotne cechy dziennikéw urzedowych
— ich urzedowos¢ i jawnos¢. Dzienniki urzedowe to ,wydawnictwa urze-
dowe, co oznacza, ze prawo nie tylko naklada na okreslone organy pan-
stwowe obowiagzek prowadzenia tego rodzaju wydawnictw, lecz rowniez
nakazuje jednoczesnie traktowanie tekstow ogtaszanych w tych wydaw-
nictwach jako tekstow autentycznych”*. Jednoczesnie dzieki dziennikom
urzedowym prawo staje si¢ publicznie dostepne dla kazdego. Dlatego
wlasnie uznawal, Ze to dzienniki urzedowe najlepiej realizuja zasade jaw-
nosci prawa.

Ciekawe badania na temat niepublikowanych aktéw prawnych (tzw.
~prawa powielaczowego”) prowadzila w drugiej potowie lat 70. i w la-
tach 80. J. Jabloniska-Bonca. Doszla ona do wielu podobnych wnioskéw
jak A. Gwizdz. Stwierdzita miedzy innymi, Ze akt prawny, ktory nie zo-
stal opublikowany, nie podlega spolecznej kontroli*. Analizujac praktyke,
wskazala na zréznicowane przyczyny, ktore prowadza do tego, ze odpo-
wiednie organy nie decyduja sie na ogloszenie danego aktu prawnego.
Wsrdd takich przyczyn wymienita miedzy innymi:

— brak ostrego rozréznienia pomiedzy aktami normatywnymi a aktami
zawierajacymi dyrektywy inne niz normy prawne;

% Tamze, s. 96.

5 Tamze, s. 98.

%2 Tamze, s. 84.

% ]. Jablofska-Bonca, W sprawie nie publikowanych aktéw normatywnych, Zeszyty Naukowe Uniwer-
sytetu Gdanskiego, seria Prawo 1979, z. 7, s. 21.
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- podtrzymywanie teorii ,internéw” administracji;
— brak zaufania kadr stosujacych prawo do organéw im podlegtych
oraz postawe asekuracyjng tych drugich™.

Wychodzac z zalozenia, ze realizacja zasady jawnosci prawa stuzy
umacnianiu praworzadnoéci, a przy tym zauwazajac, Ze przepisy prawne
powinny by¢ udostepniane w ten sposéb, by ich teksty byly pierwotne, au-
tentyczne, wierne i autorytatywne, J. Jablofiska-Bonca doszta do wniosku,
ze najlepsza forma ogloszenia aktu prawnego jest ogloszenie go w dzienni-
ku urzedowym™. Podnosila tez, ze brak obowigzku publikacji oraz rozrost
prawotwoérstwa napedzaja sie nawzajem i tworza btedne koto*.

Na poczatku lat 80. . Jabtoniska-Bonca przeprowadzila badania empi-
ryczne dotyczace niepublikowanych aktéw prawnych w praktyce organéw
administracji morskiej. Jednym z ciekawszych wnioskéw ptynacych z tych
badan bylo to, Ze dla wielu respondentéw, ktérzy nie byli prawnikami, po-
jecie ,Zrédlo prawa” bylo tozsame z aktem opublikowanym w dzienniku
urzedowym. Respondenci ci traktowali przekazywane im akty prawne nie-
opublikowane w dziennikach urzedowych z wyraZnie mniejszym respek-
tem”. Badania J. Jablofiskiej-Boncy udowodnily wiec, ze w naszej kulturze
prawnej publikowanie aktow prawnych w dziennikach urzedowych jest
intuicyjne i przyczynia sie do traktowania takich aktéow prawnych z wiek-
szym respektem niz aktéw niepublikowanych.

W 1988 1. ]. Jabtofiska-Bonca, kontynuujac swoje badania nad jawnos-
cig prawa, opublikowala, wspdlnie z M. Zielinskim, artykut o aspektach za-
sady jawnosci prawa®. Wyréznili oni trzy gléwne nurty zainteresowan ta
zasadg: jawnos¢ w tworzeniu prawa, jawnos¢ norm prawnych oraz jawnos¢
w stosowaniu prawa, jak rowniez trzy aspekty tej jawnosci: formalnopraw-
ny, materialny oraz aksjologiczny®. Za aspekt formalny przyjmowali spoj-
rzenie na jawno$¢ prawa przez pryzmat obowigzujacych norm prawnych.
Aspekt materialny to z kolei przede wszystkim ,faktyczny poziom zorien-
towania obywateli w prawie”, a wiec spoleczna rola, jaka odgrywa jawnos¢
prawa. Aspekt aksjologiczny to wartosci, jakie realizuje jawnos¢ prawa.

% Tamze,s. 28.

% Tamze,s. 31.

% Tamze, s. 32.

57 ]. Jabloniska-Bonca, Prawo powielaczowe. Studium z teorii paristwa i prawa, Zeszyty Naukowe Uni-
wersytetu Gdanskiego — Rozprawy i monografie 1987, z. 101, s. 112.

% J. Jablofiska-Bonca, M. Zielinski, Aspekty jawnosci prawa, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny 1988, nr 3, s. 33.

¥ Tamze, s. 33-35.
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Opisujac jawnos¢ tworzenia prawa, zwrdcili oni uwage miedzy in-
nymi na jawnos¢ wyboréw jako jawno$¢ kreowania organéw prawodaw-
czych. Nastepna ,orbita zainteresowan jawnoscia” jest sam proces prawo-
dawczy, w ktorym wyréznili takie elementy, jak procedure przygotowania
projektu aktu normatywnego (skladajaca sie z inicjatywy i projektowania
unormowania) oraz procedure prawotworcza sensu stricto, obejmujaca
przyjecie projektu do rozpatrzenia, obrady oraz ustanowienie aktu. Przy-
chylili si¢ oni do postulatu opracowywania i ujawniania planu prawotwor-
czego, co stwarzaloby lepsze warunki do mozliwie szerokiego zapoznania
sie zainteresowanych srodowisk z zamierzeniami wladzy prawodawczej®
oraz do zgloszonego w ramach prac nad projektem ustawy o tworzeniu
prawa postulatu, by wszczecie postepowania prawotwdrczego w celu
przygotowania projektu ustawy bylo podawane do publicznej wiadomo-
8ci®. Za jawnos¢ prawotworstwa sensu stricto uznawali oni publicznos¢ ob-
rad, glosowania i podawania wynikéw legislacji®®.

Omawiajac jawno$¢ norm prawnych, J. Jablofiska-Bonca i M. Zielin-
ski zwrdécili uwage na to, ze skoro normy te s3 wyrazone w postaci teks-
tow prawnych, to nalezy méwi¢ o jawnosci komunikatu o obowigzujacym
tekscie prawnym oraz o jawnosci treéci tego tekstu, a jawno$¢ komunikatu
nalezy rozpatrywac z uwzglednieniem dwojakiej funkcji tego komunikatu:
promulgacyjnej i informacyjnej®. Przychylali sie oni do postulatu publiko-
wania wszystkich aktow normatywnych, a za najlepszy sposéb realizacji
tego postulatu uznawali urzedowe podanie aktu do powszechnej wiado-
moéci poprzez opublikowanie go w dzienniku urzedowym, gdyz ,jest to
najkrotsza (a zarazem autentycznai wiarygodna) droga przekazu informa-
cji prawnej, ktéra niesie najmniejsza szanse znieksztalcenia przekazywa-
nych informacji o prawie, daje najwieksze mozliwosci zrozumienia przeka-
zywanych komunikatéw w tym znaczeniu, jakie nadat im prawodawca”®.
W tym ostatnim aspekcie zdawali oni sobie sprawe z tego, ze ustalenie
treSci komunikatu wymaga nie tylko dostepnosci do tekstu prawnego,
ale i jawnosci regut jego rozumienia®®. Podkreslali przy tym aksjologiczny
aspekt jawnosci komunikatu o akcie prawnym i jego tresci: ,jawnos¢ ko-

© Tamze, s. 36-37.

ot Postulat ten zglosili S. Wronkowska, J. Wrdblewski (w:) Projekt ustawy o tworzeniu prawa, Pahistwo
i Prawo 1987, z. 6, s. 12. Wiecej na temat prac nad tym projektem pisze w nastepnym rozdziale.

62 ]. Jablofska-Bonca, M. Zielinski, Aspekty..., s. 39.

% Tamze, s. 41.

® Tamze, s. 42.
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munikatu i jego tredci jest warunkiem sine qua non wypelniania przez pra-
wo jego spolecznych funkdji. Jawnos¢ jest oczywisty przestanka skuteczno-
$ci zawartych w prawie regut postepowania. Jest warunkiem efektywnego
funkcjonowania systemu prawa. Jest tez elementem przeksztalcen $wia-
domosci spotecznej — przesadza o kulturze prawnej spoleczefistwa. Jest
konieczna dla przestrzegania prawa przez organy panstwowe i obywateli.
Jest w szczeg6lnosci podstawowym warunkiem zapewnienia kontroli dzia-
tah organéw panstwa, a wiec w powaznym stopniu lagodzi niebezpieczen-
stwo naruszen praworzadnosci”®. Dlatego tez zwracali uwage, ze prawo
powinno by¢ nie tylko formalnie jawne, ale rowniez jasne. Z tego powodu
postulowali zmiany techniki prawodawczej przez glebsza realizacje postu-
latu jasnoéci prawa®. Uznawali, Ze jest to szczegdlnie wazne w kontekscie
zasady ignorantia iuris nocet, ktora stoi na strazy praworzadnosci®.

J. Jabtofiska-Bonca i M. Zielifiski podkreslili tez, ze jawnos¢ wiaze sie
z podmiotowym traktowaniem obywatela w jego relacji z pafistwem oraz
warunkuje udzial obywateli w rzadzeniu. Powotali oni poglad K. Grzy-
bowskiego, zgodnie z ktérym ,demokracja to rzady ludu, a suweren moze
w rzeczywisto$ci rzadzi¢, jedli jest poinformowany, wie, zna fakty, na kto-
rych moze oprze¢ swoja decyzje”®.

Na zagadnienie jawnoéci prawa w kontekscie pewnosci prawa zwrd-
cit uwage A. Zielinski. Stwierdzit on, ze podstawowym warunkiem istnie-
nia poczucia pewnosci prawa jest zapewnienie obywatelom dostepu do
prawa”. Poszerzyl on réwniez argumentacje A. Gwizdza, przemawiajaca za
pelna jawnoscia projektowania nowych aktéw prawnych, stwierdzajac, ze
»jJawnos¢ prac legislacyjnych, umozliwiajaca zaznajomienie si¢ obywateli
z projektowanymi zmianami stanu prawnego, w tym zwlaszcza zapewnie-
nie obywatelom udzialu w pracach legislacyjnych (zasieganie opinii o pro-
ponowanych zmianach, referendum) ma istotne znaczenie dla wczesniej-
szego zapoznania obywateli z nowym prawem””".

Ujecie A. Zielifiskiego wigze sie bezposrednio z traktowaniem jaw-
noéci prawa jako kryterium oceny prawa. W polskiej literaturze zwracat
na to uwage miedzy innymi A. Lopatka, ktéry uznat udostepnienie adre-

% Tamze, s. 46.

& Tamze, s. 54.

% Tamze, s. 46.

% K. Grzybowski, Refleksje sceptyczne, Warszawa 1972, s. 90.

"0 A. Zielinski, Pewnos¢ prawa (w:) Jakos¢ prawa, red. A. Wasilkowski, Warszawa 1996, s. 44.
I Tamze, s. 45.

27



Rozdziat I. Wprowadzenie do zagadnieri jawnosci prawa

satom postanowien prawa za jedno z formalnych kryteriéw oceny jakosci
prawa’. Réwniez wiele innych dostrzeganych przez tego autora kryteriow
oceny jakosci prawa ma blizszy lub dalszy zwigzek z zagadnieniami jaw-
nosci prawa. Z kolei S. Wronkowska traktuje urzedowe ogloszenie prawa
jako formalny aspekt szerszego kryterium oceny prawa, jakim jest jego do-
stepnoé¢. Drugim aspektem tego kryterium, wyréznianym przez omawia-
ng autorke, jest aspekt faktyczny, ktérym jest wedtug niej ,zesp6t czynno-
$ci zmierzajacych do zapewnienia, by informacje o tresci norm prawnych
rzeczywiscie docieraly do zainteresowanych””. Autorka ta zwraca rowniez
uwage na wzajemne powigzanie jawnosci prawa z kultura prawna spole-
czefstwa’™.

Z tego wstepnego zarysu dotychczasowych ustalef doktryny jawnos¢
prawa jawi sie jako postulat powszechnie uznawany zaréwno w polskiej,
jak i zagranicznej doktrynie prawa.

Zagadnienie oglaszania aktow prawnych ijawnosci prawa bylo tez
przedmiotem prac nad projektem ustawy o tworzeniu prawa, ktéry zosta-
nie omowiony w nastepnym rozdziale. Jawnosci prawa dotycza tez wszyst-
kie publikacje dotyczace oglaszania aktéw normatywnych. Oméwione one
zostang w odpowiednich fragmentach niniejszej pracy. W tej czesci zostaly
podsumowane jedynie te wypowiedzi, ktére maja charakter ogdlny i doty-
cza przede wszystkim zasady jawnosci.

2. Zasada jawnoS$ci prawa a inne zasady ogdlne polskiego
systemu prawnego

W dotychczasowych rozwazaniach zwrot ,zasada jawnosci prawa”
jest uzywany przede wszystkim w znaczeniu opisowym, jako pewne la-
pidarne okreslenie zbioru postulatéw uznawanych powszechnie w nauce
prawa, kierowanych zaréwno pod adresem prawodawcy, jak i organéw
stosujacych prawo. W tym znaczeniu zwrot ten odpowiada znaczeniu za-
sady prawa w ujeciu R. Dworkina”, ktére zgodnie z koncepcja tego auto-

™ A.Lopatka, Kryteria jakosci prawa (w:) Jakos¢ prawa, s. 31.

7 S. Wronkowska, Kryteria oceny prawa (w:) Przemiany polskiego prawa (1989-1999), red. i wstep E. Ku-
stra, Studia Iuridica Toruniensia, Torun 2001, s. 42.

S. Wronkowska, O stanowieniu i ogtaszaniu prawa oraz o kulturze prawnej, Pafistwo i Prawo 2007, z. 4,
s. 15.

7 R. Dworkin, Biorgc prawa powaznie, Warszawa 1998, s. 56 i n.
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ra stuzy¢ maja rozstrzyganiu tzw. trudnych przypadkéw. O zasadzie jaw-
nosci prawa mozna i nalezy méwic réwniez w znaczeniu dyrektywalnym,
a wiec jako o pewnej dyrektywie o stosunkowo ogélnej tresci, ktéra odgry-
wa szczeg0lng role w systemie prawa. Zgodnie z utrwalonym pogladem ta
szczegodlna rola sprowadza sie do tego, ze zasady prawa wyznaczaja kieru-
nek zaréwno dla dzialah prawodawczych (wskazujac nie tylko, jakie stany
rzeczy prawodawca powinien osigga¢, ale rowniez jakich wartosci nie po-
winien naruszac), jak i dla procesu stosowania prawa (m.in. wskazujac spo-
sob korzystania przez organy stosujace prawo z tzw. luzéw decyzyjnych
oraz sposéb korzystania ze swoich praw i wolnosci przez obywateli)’.

Obydwa opisane ujecia sprowadzaja zasade jawnosci prawa do pew-
nego zbioru postulatéw skierowanych zaréwno pod adresem prawodawcy,
jak i organéw stosujacych prawo. Tak definiowane zasady prawa powin-
ny tworzy¢ spéjny system wartosci, dlatego tez warto ukazac relacje zasa-
dy jawnosci prawa do kilku innych zasad przyjetych w polskim systemie
prawnym. Wéréd zasad tych w pierwszym rzedzie nalezy wymienic:

- wynikajace z zasady demokratycznego panfistwa prawnego zasady lo-
jalnosci panstwa wobec obywateli, pewnosci prawa, legalizmu i pra-
worzadnosci;

- zasade suwerennosci i reprezentacjii zwigzane z nimi prawo dostepu
do informacji publicznej;

- zasade rownosci wobec prawa.

Jedna z najwazniejszych zasad polskiego systemu prawnego jest wy-
razona w art. 2 Konstytucji zasada, w mysl ktérej Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panhstwem prawnym, urzeczywistniajagcym zasady spra-
wiedliwosci spotecznej. Jest to zasada, ktéra zostala wpisana do katalogu
zasad dotyczacych ustroju wraz z odrodzeniem sie demokracji w Polsce
w 1989 1. Jest to jedna z naczelnych zasad dotyczacych panstwa polskie-
go i wszystkie organy panstwowe powinny ja realizowa¢ w swej dziafal-
nosci.

Z tej ogolnej zasady Trybunat Konstytucyjny i doktryna wywodza
wiele zasad szczegétowych. Jedna z nich jest zasada ochrony zaufania do
panstwa i tworzonego przez nie prawa. Bywa ona tez okreslana jako zasa-
da lojalnosci panstwa wobec obywatela. Zgodnie z orzecznictwem Trybu-
natu Konstytucyjnego” zasada ta wyraza sie w takim stanowieniu i stoso-

76 S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznah 2001, s. 188.
77 Zob. np. wyrok z dnia 7 lutego 2001 r., K 27/00, Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego 2001,
nr 2, poz. 29.
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waniu prawa, by nie stawato si¢ ono swoista putapka dla obywatela i aby
moglt on uklada¢ swoje sprawy w zaufaniu, Ze nie naraza si¢ na prawne
skutki, ktérych nie mogl przewidzie¢ w momencie podejmowania decy-
zji i dzialaf, oraz w przekonaniu, ze jego dzialania podejmowane zgod-
nie z obowigzujacym prawem beda takze w przysziosci uznawane przez
porzadek prawny. Przyjmowane przez ustawodawce nowe unormowania
nie moga zaskakiwac ich adresatéw, ktérzy powinni mie¢ czas na dosto-
sowanie sie do zmienionych regulacji i spokojne podjecie decyzji co do
dalszego postepowania. W kontekscie postulatu jawnosci prawa dobitniej
ujat to Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 13 lutego 1991 r.”®
Trybunat stwierdzit w nim bowiem, ze brak ogélnego wymogu oglaszania
ustaw i aktow wykonawczych oraz innych aktéw normatywnych — jako
warunku uzyskania przez nie mocy powszechnie obowigzujacej — stoi
w sprzecznosci z zasadami demokratycznego panstwa prawnego, godzi
bowiem w zasade lojalnosci panistwa wzgledem obywateli, zasade jawno-
$ci prawa oraz zasade zaufania do prawa i pewnosci prawa.

Zasada jawnoéci prawa jawi sie zatem jako istotny element gwaran-
cyjny dla zasady lojalnosci pafistwa wobec obywatela. Prawo, ktére nie zo-
stalo opublikowane w sposob urzedowy, moze stanowi¢ putapke dla oby-
watela. Paistwo, ktérego organy sa lojalne wobec obywateli, nie tworzy
tego rodzaju putapek.

Jednym z aspektéw lojalnosci panstwa wzgledem obywateli jest tez
to, ze organy panstwa, nakladajac na obywateli pewne obowigzki, powin-
ny umozliwia¢ ich realizacje. Ujmujac w ten sposéb omawiane zagadnie-
nie, zasada jawnoéci prawa okazuje si¢ mocno powigzana z zasadg prawo-
rzadnosci”. Oprécz wspomnianego juz art. 7 Konstytucji, ktéry dotyczy
organéw wladzy publicznej, powszechny obowigzek przestrzegania pra-
wa wprowadza art. 83 Konstytucji. Przepis ten stanowi, ze kazdy ma obo-
wigzek przestrzegania prawa Rzeczypospolitej Polskiej. Powszechny obo-
wigzek przestrzegania prawa jest jednym z podstawowych obowigzkéw
konstytucyjnych, a jednoczesnie jednym z fundamentéw funkcjonowania
panstwa prawa. Z tego powodu na kazdym ciazy obowiagzek uczynienia
wszystkiego, co pozostaje w jego mocy, by prawo obowiazujace w danej
chwili bylo przestrzegane. Jednoczesnie Konstytucja nie wprowadza wy-

W 3/90, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego 1991, nr 1, poz. 27.

7 Na zwigzek pomiedzy jawnoécig prawa a zasadami legalizmu i praworzadnosci wskazuje m.in.
H. Rot. Zob. H. Rot, Ogtaszanie aktéw prawotwdrczych de lege ferenda, Pafistwo i Prawo 1978, z. 1,
s. 48; tenze, Oglaszanie aktow prawotwdrczych (ujecie komparatystyczne), s. 155.
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