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Wprowadzenie

Zasada jawności prawa, a w szczególności zasada jawności przepisów 
prawnych jest tak głęboko zakodowana we współczesnej kulturze prawnej 
w Polsce, że zagadnienia z nią związane wydają się oczywiste. Powoduje 
to, że tematyka ta nie jest przedmiotem szerokiego zainteresowania w li-
teraturze naukowej. Zainteresowanie to jeszcze zmalało po wejściu w ży-
cie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. i ustawy 
z dnia 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych in-
nych aktów prawnych1, ponieważ akty te zrealizowały wiele postulatów 
doktryny zgłaszanych w latach 80. i 90. XX wieku. 

Jednocześnie jednak wzrasta znaczenie nauki o przekazywaniu, wy-
szukiwaniu, porządkowaniu i przetwarzaniu informacji prawnej. Wiąże 
się to głównie z rozwojem informatycznych systemów informacji praw-
nej, a ogólniej — ze zjawiskiem tzw. rewolucji informacyjnej. Wobec nara-
stającej ilości przepisów prawnych i innych informacji związanych z pra-
wem, coraz więcej osób czerpie swoją wiedzę o prawie z elektronicznych 
systemów informacji o prawie. Systematyczny wzrost znaczenia systemów 
informacji o prawie w procesie przekazywania informacji o prawie powo-
duje, że przyjęty w nich sposób prezentacji tej informacji wpływa na stan 
wiedzy przeciętnego obywatela o obowiązującym prawie. Dlatego też już 
od lat 70. rozwija się nowa dyscyplina nauki — informatyka prawnicza. 
Jedną z ról tej młodej dyscypliny jest analizowanie rozwiązań przyjmo-
wanych w systemach informacji prawnej pod kątem tego, na ile wiernie 
odzwierciedlają one istniejący w rzeczywistości stan prawny. Informatyka 
prawnicza bada między innymi, w jaki sposób rzeczywistość prawna znaj-
duje swoje odzwierciedlenie w istniejących systemach informacji praw-
nej. Z punktu widzenia analizowania zasad funkcjonowania tych syste-
mów niezbędne jest zatem przeprowadzenie analizy najistotniejszych za-

1 Tekst jedn. Dz. U. z 2007 r. Nr 68, poz. 449 ze zm.
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sad rządzących procesami komunikacyjnymi, w których przekazywane są 
wiadomości o normach prawa. Wśród takich zasad na szczególną uwagę 
zasługują zasady dotyczące redagowania i ogłaszania przepisów prawnych 
w Polsce. Przeprowadzenie analizy tych zasad jest niezbędne dla prowa-
dzenia skutecznych badań w dziedzinie informatyki prawniczej. 

Celem niniejszej pracy jest przedstawienie przyjętego współcześnie 
w Polsce modelu urzędowego ogłaszania aktów prawnych i udzielenie od-
powiedzi na pytanie, jak wpływa on na realizację zasady jawności prawa. 
Niniejsza praca oparta jest zatem na założeniu, zgodnie z którym urzędo-
we ogłoszenie aktu normatywnego służy realizacji zasady jawności prawa. 

W celu znalezienia odpowiedzi na stawiane w pracy pytanie, analizie 
poddane zostały obowiązujące regulacje prawne dotyczące tej problematy-
ki oraz niektóre aspekty ich funkcjonowania w praktyce. Aspekt praktycz-
ny został uwzględniony w zasadzie tylko w takim zakresie, w jakim wpły-
wa on na skuteczność realizowania zadań stawianych przed regulacją do-
tyczącą ogłaszania aktów normatywnych.

Praca jest podzielona na kilka części. W pierwszej przedstawiony zo-
stał zarys zasady jawności prawa. Jest to niezbędne dla dalszej części pracy 
i wykonania przyjętego w niej celu. W tej części omówione zostały dotych-
czasowe poglądy przedstawicieli filozofii prawa na omawianą zasadę, jej 
stosunek do innych zasad ogólnych przyjętych w polskim systemie praw-
nym oraz aspekty i obszary działania tej zasady. W następnej części przed-
stawiam zarys ewolucji instytucji urzędowego ogłaszania aktów prawnych 
w Polsce.

Najważniejszą częścią pracy jest analiza przyjętego obecnie w Pol-
sce modelu normatywnego regulującego ogłaszanie aktów prawnych. 
Oprócz zasad dotyczących ogłaszania aktów prawnych prawa krajowego 
omawiam w tej części również zasady dotyczące ogłaszania umów między-
narodowych i aktów prawnych Unii Europejskiej oraz najważniejsze prob-
lemy związane z urzędowym ogłaszaniem aktów prawnych drogą elektro-
niczną.

Osobne uwagi poświęcone zostały dwóm kwestiom szczególnym 
związanym z urzędowym ogłaszaniem aktów prawnych: prostowaniu błę-
dów w ogłoszonych aktach prawnych oraz ogłaszaniu tekstów jednolitych 
aktów prawnych.

W podsumowaniu pracy przedstawiona została próba odpowiedzi na 
postawione w pracy pytanie.

Wprowadzenie
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W pracy analizie zostały poddane przede wszystkim regulacje praw-
ne dotyczące ogłaszania aktów prawnych. Oczywiście jest to tylko jeden 
z aspektów badania procesów przepływu informacji o prawie. Jak zauwa-
żył F. Studnicki, przepływ informacji o normach prawa można badać mię-
dzy innymi na płaszczyźnie formalnej, semantycznej i pragmatycznej2. Na 
płaszczyźnie formalnej badaniu podlega to, czy sygnały służące do przeka-
zywania informacji poprzez dany kanał komunikacyjny nie ulegają w tym 
kanale wypaczeniu, a więc na przykład czy przedruk ustawy odpowiada 
tekstowi oryginalnemu tej ustawy. Na płaszczyźnie semantycznej badaniu 
podlega to, czy odbiorca informacji przypisuje jej takie samo znaczenie, ja-
kie przypisuje jej nadawca tej informacji. Badania w tym zakresie są podej-
mowane między innymi w zakresie prac nad techniką prawodawczą i co 
do zasady nie są przedmiotem niniejszej pracy. Na płaszczyźnie pragma-
tycznej badamy, czy odbiorca informacji zachował się zgodnie z normami 
zawartymi w tej informacji. Tego typu badania podejmują socjologia i po-
lityka prawa i nie są one przedmiotem niniejszej monografii.

Niniejsza praca stanowi zmienioną i uzupełnioną wersję rozprawy 
doktorskiej „Urzędowa publikacja aktu prawnego jako realizacja zasady 
jawności prawa” obronionej 29 października 2007 r. na Wydziale Prawa 
i Administracji Uniwersytetu Gdańskiego. Rozprawa ta nie powstałaby, 
gdyby nie życzliwość wielu osób, którym chciałbym w tym miejscu ser-
decznie podziękować. Szczególne podziękowania kieruję do promotora 
pracy prof. dr. hab. Jerzego Zajadły, któremu zawdzięczam nie tylko opie-
kę naukową i wiele cennych wskazówek, ale też trudne do przecenienia 
dyskusje nad najciekawszymi trendami we współczesnej teorii i filozofii 
prawa. Dziękuję również recenzentom rozprawy, Panu prof. dr. hab. Wło-
dzimierzowi Gromskiemu oraz Panu prof. dr hab. Andrzejowi Szmytowi 
za wnikliwą analizę i zgłoszone uwagi, dzięki którym powstał ostateczny 
kształt pracy.

Autor
Gdańsk, listopad 2007 r.

2 F. Studnicki, Przepływ wiadomości o normach prawa, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellońskie-
go, Prace Prawnicze, z. 32, Kraków 1965, s. 20.

Wprowadzenie
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Rozdział I
Wprowadzenie do zagadnień jawności prawa

1. Ogłaszanie prawa i zasada jawności prawa w ujęciu 
teorii i filozofii prawa

Świadomość szczególnego znaczenia jawności prawa odnajdujemy 
już w prawie starożytnym. W tym kontekście wymienia się często ustawo-
dawstwo Hammurabiego, które zostało wyryte na steli z czarnego diory-
tu3, co miało spowodować, aby każdy mógł „znaleźć swe prawo”4. Jaw-
ność „najważniejszych przejawów życia społecznego” uznaje się obecnie za 
jedną z najważniejszych cech starożytnego greckiego polis5. W literaturze 
przetrwało świadectwo, że już w połowie V w. p.n.e. Grecy zdawali sobie 
sprawę, że pojawienie się prawa pisanego może odegrać istotną rolę w za-
pewnianiu jego jawności, co może być znaczącym osiągnięciem zmierza-
jącym do wyrównania położenia biednych i bogatych6. Prawa wyryte na 
kamieniu lub w brązie mogą zostać poznane przez wszystkich, a to ozna-
cza, że przestają być przedmiotem arbitralnych interpretacji wąskiej kla-
sy rządzących. Symbolem takiego podejścia do jawności prawa może być 
to, że ustawy Solona, wypisane na kawałkach drewna, zostały oprawione 
w ten sposób, żeby dały się obracać i były ustawione w krużganku dostęp-
nym dla wszystkich7.

3 C. Kunderewicz, Kodyfikacje mezopotamskie z III i II tysiąclecia p.n.e. (w:) Dzieje kodyfikacji prawa. Ma-
teriały na konferencję historyków prawa w Karpaczu, 1974, s. 4.

4 E. Jarra, Ogólna teorja prawa, wyd. II, Warszawa–Lublin–Łódź–Poznań–Kraków–Wilno–Zakopane 
1922, s. 246.

5 J.P. Vernant, Źródła myśli greckiej, Gdańsk 1996, s. 65.
6 Tezeusz, przywódca demokratycznych Aten, w obronie zwyczajów panujących w jego mieście 

stwierdza, że „gdy spisane są prawa — i słaby, i bogacz jedną mają sprawiedliwość” — zob. Eu-
rypides, Błagalnice (w:) tegoż, Tragedie, tłum. J. Łanowski, Warszawa 1980, s. 112.

7 E. Jarra, Ogólna teorja..., s. 246.
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W starożytnym Rzymie jawność prawa była powszechnie uznawa-
nym postulatem, a jego znajomość była jedną z cnót obywatelskich8. Nie-
przypadkowo Rzymianie użyli dwunastu tablic z kości słoniowej do za-
pisania swego legendarnego zbioru praw9, a praw tych Cyceron uczył się 
w dzieciństwie na pamięć10. Nawet w okresie upadku kultury prawnej Rzy-
mianie strzegli jawności prawa. Do dziś przetrwała informacja o powszech-
nym oburzeniu, z jakim spotkał się cesarz Kaligula, który najpierw tylko 
zapowiedział, lecz nie ogłosił aktu wprowadzającego nowe podatki, a na-
stępnie, pod wpływem protestów, ogłosił go, lecz bardzo małymi literami 
w takim zaułku, w którym nikt nie mógł go przepisać11.

Za pośrednictwem jurysprudencji rzymskiej zasada jawności pra-
wa trafiła do prawa kanonicznego, gdzie została wyrażona już w dwuna-
stowiecznej kompilacji zwanej Dekretem Gracjana w postaci zasady leges 
instituuntur cum promulgantur12. Zasadę tę cytował św. Tomasz. Jednym z za-
gadnień, które rozpatrywał on w swojej Sumie teologicznej w części poświę-
conej istocie prawa, było pytanie, czy do istoty prawa należy jego publicz-
ne obwieszczenie. 

Jako argumenty przemawiające przeciwko takiej tezie św. Tomasz po-
dał, że:

– prawo natury nie wymaga obwieszczenia, a więc do istoty prawa jako 
takiego nie należy jego obwieszczenie; 

– do przestrzegania prawa są zobowiązani nie tylko ci, którzy je znają;

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

9 Informację o tej „kodyfikacji” podaje Gaius cytowany w drugim tytule pierwszej księgi Digestów. 
Zob. A. Karwacka, O początkach prawa i wszystkich urzędów oraz o następstwie prawników. 2 tytuł 
1 księgi Digestów. Tekst — tłumaczenie — komentarz, Zeszyty Prawnicze Uniwersytetu Kardynała 
Stefana Wyszyńskiego 2003, nr 3.1, s. 201. 

10 Cyceron, O państwie, O prawach, Kęty 1997, s. 147.
11 G. Swetoniusz Trankwillus, Żywoty cezarów, tłum. J. Niemirska–Pliszczyńska, wyd. 6, Wrocław–

Warszawa–Kraków–Gdańsk–Łódź 1980, s. 194.
12 Obecnie zasada ta jest wyrażona w kanonie 7 kodeksu prawa kanonicznego, zgodnie z którym: 

„Ustawa powstaje z chwilą jej promulgowania”. Następny kanon zajmuje się procedurą pro-
mulgacji. Zgodnie z § 1 „powszechne ustawy kościelne są promulgowane przez zamieszczenie 
w organie urzędowym Akta Stolicy Apostolskiej, chyba że w poszczególnych przypadkach zo-
stał przepisany inny sposób promulgowania. Uzyskują moc prawną wyłącznie po upływie trzech 
miesięcy od dnia, którym numer Akt jest oznaczony, chyba że z natury rzeczy wiążą od razu albo 
w samej ustawie został specjalnie i wyraźnie określony krótszy lub dłuższy okres nieobowiązy-
walności”. Drugi paragraf tego kanonu stanowi zaś, że „ustawy partykularne są promulgowane 
w sposób określony przez prawodawcę i zaczynają obowiązywać po miesiącu od dnia promul-
gacji, chyba że w samej ustawie określono inny termin”.

Rozdział I. Wprowadzenie do zagadnień jawności prawa
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– Kodeks Justyniana stanowił, że prawa stanowi się na przyszłość, 
a przecież ogłoszenie odbywa się obecnie.
Analizując tę kwestię, św. Tomasz odwołał się do istoty prawa i z niej 

wywiódł obowiązek ogłoszenia aktu prawnego. Według niego prawo na-
daje się innym w charakterze normy (prawidła) i miernika (postępowania). 
Prawidło zaś i miernik nadaje się przez to, że przykłada się do tego, co ma 
być normowane i mierzone. Stąd też, aby prawo miało moc wiążącą — a to 
przecież jest istotną właściwością prawa — musi ono dotrzeć do tych lu-
dzi, którzy powinni według niego normować swoje postępowanie. A do-
trzeć może jedynie przez to, że dochodzi ono do ich wiadomości przez jego 
publiczne obwieszczenie. I dlatego publiczne obwieszczenie jest konieczne 
do tego, żeby prawo nabrało swojej mocy. Powołał się też na Izydora, któ-
ry powiadał: „Prawo — lex wywodzi swoją nazwę od legere — czytać, jako 
że jest spisane”.

Na tej podstawie św. Tomasz uznał publiczne obwieszczenie za jed-
ną z czterech cech, które składają się na tzw. istotę prawa. Prawem jest za-
tem rozporządzenie rozumu nadane dla dobra wspólnego i publicznie ob-
wieszczone przez tego, kto ma pieczę nad wspólnotą13. Wydaje się zatem, 
że publikacja dla św. Tomasza oznacza przede wszystkim uzewnętrznienie 
swojej woli przez prawodawcę, a w tym sensie w sposób oczywisty wyni-
ka ona z istoty prawa14.

Pogłębiona refleksja naukowa na temat zasady jawności prawa poja-
wiła się dopiero wraz z rozwojem idei oświeceniowych. Charakterystycz-
ne w tym względzie są poglądy Monteskiusza. Podkreśla on między inny-
mi, że „miłość republiki w demokracji jest miłością demokracji; miłość de-
mokracji jest miłością równości”15. Wskazuje jednocześnie, że równości nie 
wystarczy wprowadzić, lecz należy ją obudować różnego rodzaju gwaran-
cjami prawnymi. W przeciwnym razie „nierówność wejdzie tą stroną, któ-
rej prawa nie bronią, republika będzie zgubiona”16. To właśnie powiązanie 
idei jawności i równości z postulatem wprowadzenia instytucji gwarantu-
jących realizację tych idei spowodowało „wynalezienie” instytucji dzienni-
ków urzędowych17. Warto jeszcze dodać, że w kontekście równości Mon-

13 Św. Tomasz z Akwinu, Suma teologiczna, t. 13, Prawo, zagadnienie 90 „Istota prawa”, art. 4, Londyn 
1985, s. 15–17.

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

15 Monteskiusz, O duchu praw, Kęty 1997, s. 46.
16 Tamże, s. 47.
17 Zob. następny rozdział.
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teskiusz postuluje również, aby prawa były formułowane w prosty sposób 
i aby słowa tych praw „budziły u wszystkich te same pojęcia”18.

W doktrynie anglosaskiej zagadnieniem ogłaszania prawa zajmował 
się J. Bentham. Wychodził on z założenia, że aby prawo było przestrzega-
ne, musi być znane. Żeby było znane, musi zostać w odpowiedni sposób 
promulgowane. J. Bentham uznaje jednocześnie, że aby promulgować pra-
wo, konieczne jest nie tylko to, żeby je wydrukować, przeczytać ludziom 
albo obwieścić „z dźwiękiem trąb na ulicach”. Środki te, choć dobre, mogą 
okazać się nieskuteczne. Mogą też zabrać więcej uwagi niż istota promul-
gacji, którą jest dla J. Benthama wprowadzenie go do umysłów rządzonych 
w taki sposób, że będą oni je mieli w swojej pamięci i będą mogli się od-
wołać do tej wiedzy za każdym razem, gdy mają jakiekolwiek wątpliwości 
co do przestrzegania tego, co obowiązuje. Jednocześnie promulgacja nie 
jest warunkiem koniecznym do powstania prawa, gdyż żeby prawo mog-
ło być promulgowane, musi wcześniej istnieć. Jako „metody promulgacji” 
— rozumiane jako miejsca, w których należy nauczać prawa — Bentham 
postrzegał między innymi szkoły i kościoły. Uważał jednocześnie, że dla 
obowiązywania prawa jest pożądane, by publikowane były również uza-
sadnienia aktów prawnych19.

Jednym z elementów utrudniających analizę poglądów na temat 
ogłaszania aktów normatywnych i zasady jawności prawa jest to, że do 
XIX w. pojęcie publikacji aktu prawnego wiązano często z pojęciem pro-
mulgacji. Dopiero dziewiętnastowieczna nauka francuska zaczyna wyraź-
nie rozróżniać te pojęcia20. Od tej pory jako promulgację rozumie się urzę-
dową czynność powołanego do tego organu państwa, w ramach której or-
gan ten stwierdza ważność danego aktu. Jest to swego rodzaju urzędowe 
stwierdzenie, że procedura tworzenia danego aktu została zakończona. 
Promulgacja zazwyczaj wiąże się ze skierowaniem danego aktu prawnego 
do ogłoszenia. Odpowiednio podpisany oryginał jest podstawą do ogło-
szenia aktu prawnego. Takie rozróżnienie przejął z nauki francuskiej E. Jar-
ra, który stwierdził, że ogłoszenie ustawy jest ostatnim etapem w procesie 
powstawania ustawy i składa się ono z dwóch „momentów”: promulgacji, 

18 Tamże, s. 495.
19  J. Bentham, Of Promulgation of the Laws and Promulgation of the Reasons Thereof, http://www.

la.utexas.edu/research/poltheory/bentham/promul/promul.s01.html, według stanu na dzień 
8 sierpnia 2006 r. Zgodnie z informacją zawartą na tej stronie tekst ten został zamieszczony na 
podstawie Bowring edition of Bentham’s works, t. I z 1843 r.

20 O ewolucji pojęcia 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 „urzędowe, pochodzące od naczelnika pań-
stwa stwierdzenie faktu, że projekt ustawy pozyskał przyjęcie u czynników 
ustawodawczych oraz polecenie wykonywania nowej ustawy” oraz ogło-
szenia, rozumianego jako „urzędowe podanie treści ustawy do wiadomo-
ści zainteresowanych”21. 

Bazując już na rozróżnieniu tych dwóch pojęć, szkoła pozytywizmu 
prawniczego zaprezentowała nowe podejście do aktu urzędowego ogło-
szenia aktu prawnego. H. Kelsen co do zasady zgodził się z M.E. Mayerem, 
który stwierdził, że „istota ogłaszania ustaw polega nie na podawaniu ich 
do powszechnej wiadomości”22. Wynika to bowiem z faktu, że „ustawy pań-
stwowe mogą być ogłaszane tylko w dziennikach ustaw państwa” i „każde 
inne ogłoszenie jest ze stanowiska prawa państwowego nieważne i nieby-
łe”, nawet jeśli „sposób taki dla zaznajomienia ogółu był skuteczniejszy”.

H. Kelsen, w przeciwieństwie do J. Benthama, uznawał ogłoszenie 
ustaw za ostatni akt procesu ustawodawczego, który „stwarza i ujawnia 
autentyczny tekst ustawy”23. „Minister ponosi odpowiedzialność za auten-
tyczność; ogłoszenie takiego tekstu nie ma na celu podania treści tegoż do 
publicznej wiadomości, lecz raczej ma charakter autentycznego ujawnie-
nia prawdziwego tekstu danej ustawy”24. Jednocześnie jednak autor ten 
przyznał, że „odmawianie współczesnemu ogłaszaniu ustaw w dzienniku 
praw w zupełności celu podania ich treści do publicznej wiadomości jest 
niewątpliwie niewłaściwe. Przyjęty bowiem przez współczesny konstytu-
cjonalizm sposób ogłaszania ustaw da się historycznie wyjaśnić jako wyraz 
reakcji przeciw brakowi publikowania norm prawnych w epoce absolutnej 
monarchji, w której aby stworzyć autentyczny tekst ustawy, wystarczało, 
by wydany przez monarchę akt został kontrasygnowany przez odnośnego 

21 E. Jarra, Ogólna teorja..., s. 245 i 246. W literaturze powojennej S. Rozmaryn stwierdził, że obec-
nie można mówić jedynie o akcie podpisania ustawy i jej ogłoszenia, promulgacja zaś, rozumia-
na jako akt polecający stosowanie danego aktu prawnego, nie jest znana polskiemu prawu; zob. 
S. Rozmaryn, Podpisanie i ogłoszenie ustawy w PRL, Państwo i Prawo 1959, z. 1, s. 8. Wydaje się, że 
z poglądem tym zgadzał się R. Orzechowski, gdyż przytaczał go bez zastrzeżeń; zob. R. Orze-
chowski, Publikacja aktów normatywnych i organy publikacyjne w PRL, Państwo i Prawo 1968, z. 6, 
s. 944. Zgadzały się z nim również A. Michalska i S. Wronkowska; zob. tychże autorek: Zasady 
tworzenia prawa, Poznań 1983, s. 116. Odmienne stanowisko, już w zmienionym stanie prawnym, 
zajął H. Rot; zob. tenże, Ogłaszanie aktów prawotwórczych (ujęcie komparatystyczne), Acta Universita-
tis Wratislaviensis 1992, nr 206 — Państwo, prawo, społeczeństwo. Zbiór studiów. Tom poświęcony prof. 
Władysławowi Zamkowskiemu, s. 155.

22 H. Kelsen, Podstawowe zagadnienia nauki prawa państwowego (w rozwinięciu nauki o normie prawnej), 
t. II, Wilno 1936, s. 85.

23 Tamże.
24 Tamże.
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ministra. Powielenie prasowe nie może mieć logicznie innego celu, jak po-
danie do wiadomości i danie w tej formie możliwości zainteresowanym, by 
mogli się łatwo zaznajomić z autentycznym tekstem ustawy”25. 

H. Kelsen uznał też, że samo określenie „ogłoszenie ustaw” jest nie-
dokładne i mylące. „W państwie konstytucyjnem ogłoszona zostaje sank-
cjonowana przez głowę państwa uchwała ciał ustawodawczych, która do-
piero przez ogłoszenie staje się ustawą. I właśnie to niedokładne określenie 
kryje w sobie niebezpieczeństwo zatarcia formalnego znaczenia aktu ogło-
szenia, który dla powstania ustawy jest w tym samym stopniu konieczny 
i to samo miejsce zajmuje w procesie tworzenia woli państwa co uchwała 
ciał ustawodawczych lub sankcja ze strony głowy państwa”26.

Z jeszcze innego punktu widzenia instytucję ogłaszania prawa anali-
zował L.L. Fuller27, prowadząc swoje badania nad tzw. moralnością prawa. 
Stwierdził on, że urzędowe ogłaszanie aktów prawnych nie służy temu, 
by edukować każdego obywatela w zakresie całego obowiązującego pra-
wa. Dążenie do tego, by każdy obywatel w pełni znał i rozumiał wszystkie 
prawa, które mogą być wobec niego stosowane, byłoby szaleństwem. Od-
rzucił on zatem postulat zgłoszony przez J. Benthama. Jednocześnie jednak 
uznał urzędowe ogłaszanie prawa za niezbędne, gdyż realizuje ono wiele 
innych celów. Wśród argumentów przemawiających za przyjęciem takiego 
stanowiska wymienił między innymi:

– nawet jeśli tylko jeden obywatel będzie chciał poznać wszystkie obo-
wiązujące go przepisy, zapewnienie mu takiej możliwości jest wystar-
czającym powodem, by akty prawne były jawne;

– akty prawne powinny być publikowane po to, by mogły być przed-
miotem publicznej krytyki;

– akty prawne powinny być publikowane po to, by zapobiegać naru-
szaniu ich przez tych, którzy mają ich strzec28.
Przed L.L. Fullerem amerykańska doktryna prawnicza właściwie nie 

zajmowała się problemem jawności prawa. W latach 70. pojawił się w niej 
natomiast szerszy nurt postulujący jawność działań administracji publicz-
nej — tzw. ruch „government in the sunshine”. Ruch ten doprowadził do 
uchwalenia wielu aktów prawnych wprowadzających zasadę jawności 

25 Tamże, s. 85–86.
26 Tamże, s. 87.
27 L.L. Fuller, Moralność prawa, Warszawa 2004.
28 Tamże, s. 41–43.
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działań administracji29. Naturalną konsekwencją tego ruchu było pojawie-
nie się postulatów co do jawności prawa. W 1982 r. J.E. Murphy opubliko-
wał duży artykuł na temat rządowego obowiązku czynienia prawa zna-
nym30. W artykule tym uzasadniał, że władze publiczne powinny aktyw-
nie informować o wprowadzanych przez siebie przepisach prawnych. Ze 
względu na takie wartości, jak pewność, taniość oraz powszechność, postu-
lował on, by wszelkie akty prawne były publikowane. Analizował on rów-
nież różne sposoby publikowania prawa i uznał, że najlepszym rozwiąza-
niem byłaby kompilacja tych sposobów, przy czym szczególne znaczenie 
przyznał publikowaniu aktów prawnych w dzienniku urzędowym (official 
gazette) albo urzędowym rejestrze, przy jednoczesnym przyjęciu zasady, że 
akty prawne uzyskiwałyby moc obowiązującą dopiero po upływie pewne-
go czasu od ich opublikowania w tym dzienniku lub rejestrze. Postulował 
jednocześnie, by kopie dziennika były zdeponowane w specjalnych repo-
zytoriach lokalnych, tak by zapewnić ich publiczną dostępność. Zawartość 
dzienników powinna też znajdować się w publicznie dostępnych bazach 
danych31. J.E. Murphy dostrzegał zagrożenie, że poszczególne akty praw-
ne mogą „utonąć” w dzienniku urzędowym32, dlatego też postulował, by 
akty prawne opublikowane w dziennikach urzędowych podlegały następ-
nie urzędowym kompilacjom oraz bieżącemu indeksowaniu, tak by uła-
twiać ich wyszukiwanie33.

W Polsce zasada jawności prawa i instytucja urzędowego ogłaszania 
aktów normatywnych przez długi czas nie była przedmiotem jakiejś pogłę-
bionej analizy teoretycznej, mimo że odgrywała ona znaczącą rolę w prak-
tyce i już w 1505 r., dzięki konstytucjom przyjętym przez Sejm Walny w Ra-
domiu, znalazła ona swój wyraz w prawie stanowionym34. 

W okresie międzywojennym teoretycy prawa, czego przykładem 
może być cytowany powyżej E. Jarra, uznawali ogłoszenie prawa jako 
ostatni etap tworzenia prawa i nie poświęcali mu poza tym szczególnej 

29 Więcej na ten temat: http://en.wikipedia.org/wiki/Government_in_the_Sunshine_Act. W Europie 
promocją przejrzystości w rządzeniu oraz prawa do informacji zajmuje się między innymi utwo-
rzona w trakcie spotkania organizacji pozarządowych w Sofii w 2002 r. sieć Adwokatów Wolności 
Informacji (Freedom of Information Advocates — FOIA). Więcej informacji na ten temat na stro-
nie: http://www.foiadvocates.net.

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

31 Tamże, s. 289–290.
32 Tamże, s. 280.
33 Tamże, s. 290.
34 Więcej na ten temat w następnym rozdziale.
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uwagi. Podobne podejście do ogłaszania ustawy w kontekście ustaw kar-
nych prezentował S. Glaser, który stwierdził między innymi, że „wola wy-
powiedziana przez właściwy organ ustawodawczy musi stać się ogółowi 
dostępną, a więc opublikowaną w sposób odpowiedni, by zyskać moc obo-
wiązującą”, tak więc urzędowe ogłoszenie pełni funkcję koniecznego do 
ważności ustawy „ujawnienia na zewnątrz”35. 

Nieco więcej uwagi poświęcano kwestii znajomości prawa i konse-
kwencjom jej braku36. W tym właśnie kontekście A. Turska doszła do wnios-
ku, że „fakt publikacji aktu normatywnego jest realizacją zasady jawności 
prawa, ma istotne znaczenie dla stabilizacji prawnej sytuacji obywateli, dla 
ochrony ich praw i wolności, nie ma natomiast znaczenia podstawowego 
dla faktycznej społecznej znajomości treści aktu normatywnego”37.

Zwarte refleksje doktrynalne dotyczące zasady jawności prawa i in-
stytucji urzędowej publikacji aktów prawnych przyniosła dopiero druga 
połowa XX w. W okresie międzywojennym skupiano się przede wszystkim 
na szukaniu praktycznych rozwiązań problemów związanych z publikacją 
aktów prawnych. Wyniki tych poszukiwań zostaną przedstawione w na-
stępnym rozdziale. Natomiast okres powojenny przyniósł wiele badań te-
oretycznych, które należy pokrótce omówić.

Bardzo ciekawych ustaleń dostarczyły badania F. Studnickiego nad 
przepływem wiadomości o normach prawnych38. F. Studnicki wyróżnił trzy 
klasy wiadomości o normach prawnych:

1) wiadomości podstawowe;
2) wiadomości należące do tzw. minimum rolowego;
3) wiadomości ad hoc39.

Do pierwszej klasy zaliczał takie informacje, które powinien posia-
dać każdy. Wśród nich wymieniał między innymi podstawową znajomość 
zasad ustrojowych państwa, ogólne orientowanie się w zasadach przyję-
tych w najważniejszych dziedzinach prawa oraz w rządzących nimi pro-

35 S. Glaser, O mocy obowiązującej ustawy karnej pod względem czasu, Lublin 1921, s. 6.
36 Już w XIX w. ukazały się na ten temat dwie duże monografie: B. Łoziński, Iuris ignorantia. Studium 

prawno–społeczne, Lwów 1893; L. Dargun, Iuris ignorantia, Kraków 1893. Z późniejszej literatury 
warto wskazać na: S. Glaser, Ignorantia iuris w prawie karnym, Rocznik Prawniczy Wileński 1930, 
s. 209; F. Studnicki, Obecna rola zasady „nie można zasłaniać się nieznajomością prawa”, Studia Cywili-
styczne 1967, t. 10, s. 3; A. Turska, O fikcji powszechnej znajomości prawa, Państwo i Prawo 1957, z. 9, 
s. 307; Z. Duniewska, Ignorantia iuris w prawie administracyjnym, Łódź 1998.

37 A. Turska, Możliwa a rzeczywista znajomość prawa, Państwo i Prawo 1964, z. 1, s. 20.
38 F. Studnicki, Przepływ wiadomości...
39 Tamże, s. 70 i n.
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cedurach, a także zorientowanie w sposobach docierania do źródeł szcze-
gółowych informacji na temat prawa. Takie wiadomości państwo powinno 
przekazywać w sposób aktywny wszystkim obywatelom, między innymi 
w ramach powszechnej edukacji.

Do klasy wiadomości należących do tzw. minimum rolowego 
F. Studnicki zaliczał te wiadomości, których znajomość umożliwia wypeł-
nianie określonych ról społecznych. Również w stosunku do tej klasy wia-
domości F. Studnicki przyjmował, że powinny one być przez państwo prze-
kazane odpowiednim jednostkom.

Trzecia klasa informacji to w koncepcji F. Studnickiego takie wiado-
mości, po które sięga się w razie potrzeby. Ilość tych wiadomości jest zbyt 
wielka, by od kogokolwiek wymagać ich znajomości. Nie jest to zresztą nie-
zbędne. Za wystarczające można przyjąć, że państwo udostępni te przepisy 
w taki sposób, by można było do nich łatwo sięgnąć.

Odwracając tę, przydatną według mnie, klasyfikację, otrzymamy kla-
sy działań informacyjnych, które muszą podejmować organy państwowe 
w stosunku do poszczególnych grup wiadomości o przepisach prawnych, 
by zoptymalizować procesy przepływu informacji o normach prawnych.

Otóż podstawowym działaniem, do którego jest zobowiązane pań-
stwo, jest udostępnienie wszystkich przepisów. To zadanie mogą wypełniać 
właśnie dzienniki urzędowe. F. Studnicki upatrywał jedną z głównych za-
let tego typu dzienników w tym, że są to kanały informacyjne „działające 
z dowolnie długim opóźnieniem”, tzn. że umożliwiają one dokonywanie 
odbioru przekazywanych w nich wiadomości w czasie dowolnie później-
szym od czasu ich nadania, a wiadomości prawne wymagają właśnie moż-
liwości wielokrotnego ich odbierania w dowolnym czasie40. 

Natomiast większą aktywnością powinno się wykazywać państwo 
w zakresie wiadomości należących do minimum rolowego oraz wiadomo-
ści podstawowych. Ponieważ wiadomości należące do minimum rolowego 
są inne dla różnych osób, państwo powinno stworzyć odpowiednio zróżni-
cowane sposoby przekazywania tych wiadomości do poszczególnych kate-
gorii adresatów oraz sposoby weryfikacji tej wiedzy. W ten właśnie sposób 
funkcjonuje to na przykład w przypadku niektórych zawodów, do których 
wykonywania konieczne jest nabycie stosownych uprawnień. W stosunku 
do wiadomości podstawowych państwo powinno podejmować wszelakie 
sposoby, by wiadomości te przekazać każdemu.

40 Tamże, s. 98.
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Taki model aktywności państwa na polu przekazywania informa-
cji o prawie jest dużo bardziej możliwy do zrealizowania niż postulaty 
J. Benthama i J.E. Murphy’ego, by dążyć do uczynienia całego prawa zna-
nym jego adresatom. 

Wśród procesów komunikacyjnych, w których są przekazywane wia-
domości o normach prawa, F. Studnicki wyróżnił na pierwszym miejscu ta-
kie procesy, w których adresat odbiera wiadomości o normie bezpośrednio 
z urzędowych urządzeń publikacyjnych, i nazywał je „procesami typu P”. 
Postulował on szczególnie uważne studiowanie tych procesów, gdyż korzy-
stają one ze swoistego „monopolu autentyczności”. Monopol ten przejawia 
się zaś „przede wszystkim w tym, że sprawdzenie wiadomości o normach, 
uzyskanych w inny sposób, wymaga z reguły jej porównania z wiadomoś-
ciami odbieranymi bezpośrednio z urządzeń publikacyjnych”. Ponieważ 
procesy te stanowią pierwsze ogniwa wszelkich innych procesów komu-
nikacyjnych, w których są przekazywane wiadomości o normach prawa, 
F. Studnicki słusznie wskazywał, że niepowodzenie procesów typu P prze-
sądza w praktyce negatywnie o wyniku tych pozostałych procesów41.

Prekursorem badań nad samą instytucją jawności prawa był w Polsce 
A. Gwiżdż, który najpierw zajął się jawnością postępowania parlamentar-
nego42, a następnie ogólnie zasadą jawności prawa43. Zwrócił on uwagę na 
to, że demokracja parlamentarna właśnie dlatego jest stosunkowo najlep-
szym modelem ustrojowym, ponieważ zapewnia prowadzenie „ujawnia-
jących kontrowersje debat parlamentarnych” w sposób jawny oraz ściśle 
określony przez procedury parlamentarne44. Wskazywał też, że jawność 
wynika z samej istoty reprezentacji45. W jawności postępowania prawo-
twórczego upatrywał też wyższość ustaw nad dekretami, gdyż „autorzy 
projektu ustawy, układając projekt, muszą liczyć się z tym, że trzeba będzie 
motywy projektu i sam projekt podać do publicznej wiadomości; że projekt 
studiować będzie nie kilku lub kilkunastu mężów stanu, lecz przynajmniej 
setki, a może tysiące lub nawet miliony obywateli; że mogą być jawnie wy-
toczone przeciwko projektowi sprzeciwy i zastrzeżenia; że trzeba będzie 
w publicznej rozprawie bronić projektu itd.”46. Zgadzając się z tym spo-
strzeżeniem, warto zauważyć, że przyjęty obecnie w Polsce katalog źródeł 

41 Tamże, s. 111.
42 A. Gwiżdż, Uwagi o jawności postępowania parlamentarnego, Państwo i Prawo 1967, z. 1, s. 6.
43 A. Gwiżdż, Zagadnienia jawności prawa, Studia Prawnicze 1981, nr 1–2, s. 83.
44 A. Gwiżdż, Uwagi o jawności..., s. 6–7.
45 Tamże, s. 10.
46 Tamże, s. 12.
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prawa sam w sobie sprzyja jawności, gdyż obecnie podstawowym źródłem 
powszechnie obowiązującego w Polsce prawa są ustawy, a nie na przykład 
dekrety czy rozporządzenia z mocą ustawy. Można powiedzieć, że w rywa-
lizacji źródeł prawa o randze ustawowej wygrały źródła tworzone w spo-
sób jawny przez parlament.

W konkluzji A. Gwiżdż wskazywał między innymi na to, że jawność 
stanowienia prawa jest jedną z dwóch najistotniejszych cech demokracji 
parlamentarnej, i że służy ona dobru ogólnemu, gdyż „polityka realizo-
wana przez jawną konfrontację z opinią publiczną na forum obrad parla-
mentarnych, z pewnością różni się swą treścią od tej, której taka konfron-
tacja nie czeka”47.

W rozważaniach nad zasadą jawności prawa A. Gwiżdż skupił się 
w pierwszym rzędzie nad instytucją dzienników urzędowych. Dowodził, 
że instytucja ta nieprzypadkowo pojawiła się dopiero w dziejach nowo-
żytnych. Uważał on bowiem, że „w warunkach ustroju kapitalistycznego” 
państwo jest zmuszone szukać takich urządzeń, które zapewnią nieograni-
czoną możliwość ujawniania przede wszystkim ustanawianych norm, „nie 
pozostawiając wątpliwości co do literalnego ich brzmienia”. Jest to szcze-
gólnie ważne w tym właśnie ustroju, gdyż dla niego pierwszoplanową rolę 
odgrywa ochrona dwóch wartości: wolności jednostki i własności prywat-
nej. Skoro więc prawo stanowi ingerencję w te dwie wartości, musi być 
wprowadzane w życie w sposób gwarantujący możliwość zapoznania się 
zainteresowanych z tym, „czy i na ile ich wolność i własność zostają ogra-
niczone nowo ustanawianymi prawami”48. Z kolei w doktrynie socjalistycz-
nej jawność prawa jawi się A. Gwiżdżowi jako sposób zapewnienia obywa-
telom roszczenia o prawo do wiedzy o prawie, uzasadnianego głównie ze 
względu na zapewnienie powszechnej możliwości uczestnictwa w procesie 
rządzenia państwem oraz jak najpełniejszej kontroli społecznej49. Z tego 
powodu postulował on między innymi wprowadzenie:

47 Tamże, s. 20. Warto podkreślić, że jak na realia życia publicznego w owych czasach poglądy 
A. Gwiżdża były bardzo nowoczesne. Należy bowiem pamiętać, że jeszcze w 1951 r. Sąd Naj-
wyższy uznał, że druk sejmowy zawierający projekt ustawy jest wewnętrznym dokumentem 
sejmowym, przeznaczonym dla określonej liczby osób i niestanowiącym przedmiotu swobodne-
go rozpowszechniania, a jego ujawnienie może być kwalifikowane jako przestępstwo z art. 9 § 2 
w związku z art. 2 dekretu z dnia 26 października 1949 r. o ochronie tajemnicy państwowej i służ-
bowej (Dz. U. Nr 55, poz. 437 ze zm.) — zob. wyrok Sądu Najwyższego z dnia 8 marca 1951 r., 
I K 60/51, Zbiór Orzecznictwa Sądu Najwyższego Izby Karnej 1951, nr 4, poz. 45.

48 A. Gwiżdż, Zagadnienia jawności..., s. 84.
49 Tamże, s. 91.
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1) konstytucyjnej zasady jawności prawa;
2) zasady jawności projektów ważniejszych aktów prawotwórczych 

wraz z motywami tych projektów;
3) jawności i pełnej swobody dyskusji legislacyjnych;
4) zasady, że podstawowym sposobem ogłaszania aktów normatyw-

nych jest ogłoszenie w dzienniku urzędowym50;
5) zasady, że akty prawne mogą wchodzić w życie najwcześniej „następ-

nego dnia po dniu ogłoszenia”;
6) obowiązku prowadzenia urzędowych spisów i rejestrów obowiązu-

jących aktów prawnych51.
Jak będzie o tym mowa w dalszych częściach niniejszej pracy, mimo 

że A. Gwiżdż posługiwał się retoryką „socjalistyczną”, wnioski, do których 
dochodził, są aktualne również obecnie, a pewna ich część została zreali-
zowana w praktyce.

A. Gwiżdż dostrzegał dwie istotne cechy dzienników urzędowych 
— ich urzędowość i jawność. Dzienniki urzędowe to „wydawnictwa urzę-
dowe, co oznacza, że prawo nie tylko nakłada na określone organy pań-
stwowe obowiązek prowadzenia tego rodzaju wydawnictw, lecz również 
nakazuje jednocześnie traktowanie tekstów ogłaszanych w tych wydaw-
nictwach jako tekstów autentycznych”52. Jednocześnie dzięki dziennikom 
urzędowym prawo staje się publicznie dostępne dla każdego. Dlatego 
właśnie uznawał, że to dzienniki urzędowe najlepiej realizują zasadę jaw-
ności prawa.

Ciekawe badania na temat niepublikowanych aktów prawnych (tzw. 
„prawa powielaczowego”) prowadziła w drugiej połowie lat 70. i w la-
tach 80. J. Jabłońska–Bonca. Doszła ona do wielu podobnych wniosków 
jak A. Gwiżdż. Stwierdziła między innymi, że akt prawny, który nie zo-
stał opublikowany, nie podlega społecznej kontroli53. Analizując praktykę, 
wskazała na zróżnicowane przyczyny, które prowadzą do tego, że odpo-
wiednie organy nie decydują się na ogłoszenie danego aktu prawnego. 
Wśród takich przyczyn wymieniła między innymi:

– brak ostrego rozróżnienia pomiędzy aktami normatywnymi a aktami 
zawierającymi dyrektywy inne niż normy prawne;

50 Tamże, s. 96.
51 Tamże, s. 98.
52 Tamże, s. 84.
53 J. Jabłońska–Bonca, W sprawie nie publikowanych aktów normatywnych, Zeszyty Naukowe Uniwer-

sytetu Gdańskiego, seria Prawo 1979, z. 7, s. 21.
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– podtrzymywanie teorii „internów” administracji;
– brak zaufania kadr stosujących prawo do organów im podległych 

oraz postawę asekuracyjną tych drugich54.
Wychodząc z założenia, że realizacja zasady jawności prawa służy 

umacnianiu praworządności, a przy tym zauważając, że przepisy prawne 
powinny być udostępniane w ten sposób, by ich teksty były pierwotne, au-
tentyczne, wierne i autorytatywne, J. Jabłońska–Bonca doszła do wniosku, 
że najlepszą formą ogłoszenia aktu prawnego jest ogłoszenie go w dzienni-
ku urzędowym55. Podnosiła też, że brak obowiązku publikacji oraz rozrost 
prawotwórstwa napędzają się nawzajem i tworzą błędne koło56.

Na początku lat 80. J. Jabłońska–Bonca przeprowadziła badania empi-
ryczne dotyczące niepublikowanych aktów prawnych w praktyce organów 
administracji morskiej. Jednym z ciekawszych wniosków płynących z tych 
badań było to, że dla wielu respondentów, którzy nie byli prawnikami, po-
jęcie „źródło prawa” było tożsame z aktem opublikowanym w dzienniku 
urzędowym. Respondenci ci traktowali przekazywane im akty prawne nie-
opublikowane w dziennikach urzędowych z wyraźnie mniejszym respek-
tem57. Badania J. Jabłońskiej–Boncy udowodniły więc, że w naszej kulturze 
prawnej publikowanie aktów prawnych w dziennikach urzędowych jest 
intuicyjne i przyczynia się do traktowania takich aktów prawnych z więk-
szym respektem niż aktów niepublikowanych.

W 1988 r. J. Jabłońska–Bonca, kontynuując swoje badania nad jawnoś-
cią prawa, opublikowała, wspólnie z M. Zielińskim, artykuł o aspektach za-
sady jawności prawa58. Wyróżnili oni trzy główne nurty zainteresowań tą 
zasadą: jawność w tworzeniu prawa, jawność norm prawnych oraz jawność 
w stosowaniu prawa, jak również trzy aspekty tej jawności: formalnopraw-
ny, materialny oraz aksjologiczny59. Za aspekt formalny przyjmowali spoj-
rzenie na jawność prawa przez pryzmat obowiązujących norm prawnych. 
Aspekt materialny to z kolei przede wszystkim „faktyczny poziom zorien-
towania obywateli w prawie”, a więc społeczna rola, jaką odgrywa jawność 
prawa. Aspekt aksjologiczny to wartości, jakie realizuje jawność prawa. 

54 Tamże, s. 28.
55 Tamże, s. 31.
56 Tamże, s. 32.
57 J. Jabłońska–Bonca, Prawo powielaczowe. Studium z teorii państwa i prawa, Zeszyty Naukowe Uni-

wersytetu Gdańskiego — Rozprawy i monografie 1987, z. 101, s. 112.
58 J. Jabłońska–Bonca, M. Zieliński, Aspekty jawności prawa, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-

giczny 1988, nr 3, s. 33.
59 Tamże, s. 33–35.
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Opisując jawność tworzenia prawa, zwrócili oni uwagę między in-
nymi na jawność wyborów jako jawność kreowania organów prawodaw-
czych. Następną „orbitą zainteresowań jawnością” jest sam proces prawo-
dawczy, w którym wyróżnili takie elementy, jak procedurę przygotowania 
projektu aktu normatywnego (składającą się z inicjatywy i projektowania 
unormowania) oraz procedurę prawotwórczą sensu stricto, obejmującą 
przyjęcie projektu do rozpatrzenia, obrady oraz ustanowienie aktu. Przy-
chylili się oni do postulatu opracowywania i ujawniania planu prawotwór-
czego, co stwarzałoby lepsze warunki do możliwie szerokiego zapoznania 
się zainteresowanych środowisk z zamierzeniami władzy prawodawczej60 
oraz do zgłoszonego w ramach prac nad projektem ustawy o tworzeniu 
prawa postulatu, by wszczęcie postępowania prawotwórczego w celu 
przygotowania projektu ustawy było podawane do publicznej wiadomo-
ści61. Za jawność prawotwórstwa sensu stricto uznawali oni publiczność ob-
rad, głosowania i podawania wyników legislacji62.

Omawiając jawność norm prawnych, J. Jabłońska–Bonca i M. Zieliń-
ski zwrócili uwagę na to, że skoro normy te są wyrażone w postaci teks-
tów prawnych, to należy mówić o jawności komunikatu o obowiązującym 
tekście prawnym oraz o jawności treści tego tekstu, a jawność komunikatu 
należy rozpatrywać z uwzględnieniem dwojakiej funkcji tego komunikatu: 
promulgacyjnej i informacyjnej63. Przychylali się oni do postulatu publiko-
wania wszystkich aktów normatywnych, a za najlepszy sposób realizacji 
tego postulatu uznawali urzędowe podanie aktu do powszechnej wiado-
mości poprzez opublikowanie go w dzienniku urzędowym, gdyż „jest to 
najkrótsza (a zarazem autentyczna i wiarygodna) droga przekazu informa-
cji prawnej, która niesie najmniejszą szansę zniekształcenia przekazywa-
nych informacji o prawie, daje największe możliwości zrozumienia przeka-
zywanych komunikatów w tym znaczeniu, jakie nadał im prawodawca”64. 
W tym ostatnim aspekcie zdawali oni sobie sprawę z tego, że ustalenie 
treści komunikatu wymaga nie tylko dostępności do tekstu prawnego, 
ale i jawności reguł jego rozumienia65. Podkreślali przy tym aksjologiczny 
aspekt jawności komunikatu o akcie prawnym i jego treści: „jawność ko-

60 Tamże, s. 36–37.
61 Postulat ten zgłosili S. Wronkowska, J. Wróblewski (w:) Projekt ustawy o tworzeniu prawa, Państwo 

i Prawo 1987, z. 6, s. 12. Więcej na temat prac nad tym projektem piszę w następnym rozdziale.
62 J. Jabłońska–Bonca, M. Zieliński, Aspekty..., s. 39.
63 Tamże, s. 41.
64 Tamże, s. 42.
65 Tamże, s. 44.
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munikatu i jego treści jest warunkiem sine qua non wypełniania przez pra-
wo jego społecznych funkcji. Jawność jest oczywistą przesłanką skuteczno-
ści zawartych w prawie reguł postępowania. Jest warunkiem efektywnego 
funkcjonowania systemu prawa. Jest też elementem przekształceń świa-
domości społecznej — przesądza o kulturze prawnej społeczeństwa. Jest 
konieczna dla przestrzegania prawa przez organy państwowe i obywateli. 
Jest w szczególności podstawowym warunkiem zapewnienia kontroli dzia-
łań organów państwa, a więc w poważnym stopniu łagodzi niebezpieczeń-
stwo naruszeń praworządności”66. Dlatego też zwracali uwagę, że prawo 
powinno być nie tylko formalnie jawne, ale również jasne. Z tego powodu 
postulowali zmiany techniki prawodawczej przez głębszą realizację postu-
latu jasności prawa67. Uznawali, że jest to szczególnie ważne w kontekście 
zasady ignorantia iuris nocet, która stoi na straży praworządności68.

J. Jabłońska–Bonca i M. Zieliński podkreślili też, że jawność wiąże się 
z podmiotowym traktowaniem obywatela w jego relacji z państwem oraz 
warunkuje udział obywateli w rządzeniu. Powołali oni pogląd K. Grzy-
bowskiego, zgodnie z którym „demokracja to rządy ludu, a suweren może 
w rzeczywistości rządzić, jeśli jest poinformowany, wie, zna fakty, na któ-
rych może oprzeć swoją decyzję”69.

Na zagadnienie jawności prawa w kontekście pewności prawa zwró-
cił uwagę A. Zieliński. Stwierdził on, że podstawowym warunkiem istnie-
nia poczucia pewności prawa jest zapewnienie obywatelom dostępu do 
prawa70. Poszerzył on również argumentację A. Gwiżdża, przemawiającą za 
pełną jawnością projektowania nowych aktów prawnych, stwierdzając, że 
„jawność prac legislacyjnych, umożliwiająca zaznajomienie się obywateli 
z projektowanymi zmianami stanu prawnego, w tym zwłaszcza zapewnie-
nie obywatelom udziału w pracach legislacyjnych (zasięganie opinii o pro-
ponowanych zmianach, referendum) ma istotne znaczenie dla wcześniej-
szego zapoznania obywateli z nowym prawem”71.

Ujęcie A. Zielińskiego wiąże się bezpośrednio z traktowaniem jaw-
ności prawa jako kryterium oceny prawa. W polskiej literaturze zwracał 
na to uwagę między innymi A. Łopatka, który uznał udostępnienie adre-

66 Tamże, s. 46.
67 Tamże, s. 54.
68 Tamże, s. 46.
69 K. Grzybowski, Refleksje sceptyczne, Warszawa 1972, s. 90.
70 A. Zieliński, Pewność prawa (w:) Jakość prawa, red. A. Wasilkowski, Warszawa 1996, s. 44.
71 Tamże, s. 45.
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satom postanowień prawa za jedno z formalnych kryteriów oceny jakości 
prawa72. Również wiele innych dostrzeganych przez tego autora kryteriów 
oceny jakości prawa ma bliższy lub dalszy związek z zagadnieniami jaw-
ności prawa. Z kolei S. Wronkowska traktuje urzędowe ogłoszenie prawa 
jako formalny aspekt szerszego kryterium oceny prawa, jakim jest jego do-
stępność. Drugim aspektem tego kryterium, wyróżnianym przez omawia-
ną autorkę, jest aspekt faktyczny, którym jest według niej „zespół czynno-
ści zmierzających do zapewnienia, by informacje o treści norm prawnych 
rzeczywiście docierały do zainteresowanych”73. Autorka ta zwraca również 
uwagę na wzajemne powiązanie jawności prawa z kulturą prawną społe-
czeństwa74.

Z tego wstępnego zarysu dotychczasowych ustaleń doktryny jawność 
prawa jawi się jako postulat powszechnie uznawany zarówno w polskiej, 
jak i zagranicznej doktrynie prawa.

Zagadnienie ogłaszania aktów prawnych i jawności prawa było też 
przedmiotem prac nad projektem ustawy o tworzeniu prawa, który zosta-
nie omówiony w następnym rozdziale. Jawności prawa dotyczą też wszyst-
kie publikacje dotyczące ogłaszania aktów normatywnych. Omówione one 
zostaną w odpowiednich fragmentach niniejszej pracy. W tej części zostały 
podsumowane jedynie te wypowiedzi, które mają charakter ogólny i doty-
czą przede wszystkim zasady jawności.

2. Zasada jawności prawa a inne zasady ogólne polskiego 
systemu prawnego

W dotychczasowych rozważaniach zwrot „zasada jawności prawa” 
jest używany przede wszystkim w znaczeniu opisowym, jako pewne la-
pidarne określenie zbioru postulatów uznawanych powszechnie w nauce 
prawa, kierowanych zarówno pod adresem prawodawcy, jak i organów 
stosujących prawo. W tym znaczeniu zwrot ten odpowiada znaczeniu za-
sady prawa w ujęciu R. Dworkina75, które zgodnie z koncepcją tego auto-

72 A. Łopatka, Kryteria jakości prawa (w:) Jakość prawa, s. 31.
73 S. Wronkowska, Kryteria oceny prawa (w:) Przemiany polskiego prawa (1989–1999), red. i wstęp E. Ku-

stra, Studia Iuridica Toruniensia, Toruń 2001, s. 42. 
74 S. Wronkowska, O stanowieniu i ogłaszaniu prawa oraz o kulturze prawnej, Państwo i Prawo 2007, z. 4, 

s. 15.
75 R. Dworkin, Biorąc prawa poważnie, Warszawa 1998, s. 56 i n.
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ra służyć mają rozstrzyganiu tzw. trudnych przypadków. O zasadzie jaw-
ności prawa można i należy mówić również w znaczeniu dyrektywalnym, 
a więc jako o pewnej dyrektywie o stosunkowo ogólnej treści, która odgry-
wa szczególną rolę w systemie prawa. Zgodnie z utrwalonym poglądem ta 
szczególna rola sprowadza się do tego, że zasady prawa wyznaczają kieru-
nek zarówno dla działań prawodawczych (wskazując nie tylko, jakie stany 
rzeczy prawodawca powinien osiągać, ale również jakich wartości nie po-
winien naruszać), jak i dla procesu stosowania prawa (m.in. wskazując spo-
sób korzystania przez organy stosujące prawo z tzw. luzów decyzyjnych 
oraz sposób korzystania ze swoich praw i wolności przez obywateli)76.

Obydwa opisane ujęcia sprowadzają zasadę jawności prawa do pew-
nego zbioru postulatów skierowanych zarówno pod adresem prawodawcy, 
jak i organów stosujących prawo. Tak definiowane zasady prawa powin-
ny tworzyć spójny system wartości, dlatego też warto ukazać relację zasa-
dy jawności prawa do kilku innych zasad przyjętych w polskim systemie 
prawnym. Wśród zasad tych w pierwszym rzędzie należy wymienić:

– wynikające z zasady demokratycznego państwa prawnego zasady lo-
jalności państwa wobec obywateli, pewności prawa, legalizmu i pra-
worządności;

– zasadę suwerenności i reprezentacji i związane z nimi prawo dostępu 
do informacji publicznej; 

– zasadę równości wobec prawa.
Jedną z najważniejszych zasad polskiego systemu prawnego jest wy-

rażona w art. 2 Konstytucji zasada, w myśl której Rzeczpospolita Polska jest 
demokratycznym państwem prawnym, urzeczywistniającym zasady spra-
wiedliwości społecznej. Jest to zasada, która została wpisana do katalogu 
zasad dotyczących ustroju wraz z odrodzeniem się demokracji w Polsce 
w 1989 r. Jest to jedna z naczelnych zasad dotyczących państwa polskie-
go i wszystkie organy państwowe powinny ją realizować w swej działal-
ności. 

Z tej ogólnej zasady Trybunał Konstytucyjny i doktryna wywodzą 
wiele zasad szczegółowych. Jedną z nich jest zasada ochrony zaufania do 
państwa i tworzonego przez nie prawa. Bywa ona też określana jako zasa-
da lojalności państwa wobec obywatela. Zgodnie z orzecznictwem Trybu-
nału Konstytucyjnego77 zasada ta wyraża się w takim stanowieniu i stoso-

76 S. Wronkowska, Z. Ziembiński, Zarys teorii prawa, Poznań 2001, s. 188.
77 Zob. np. wyrok z dnia 7 lutego 2001 r., K 27/00, Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego 2001, 
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waniu prawa, by nie stawało się ono swoistą pułapką dla obywatela i aby 
mógł on układać swoje sprawy w zaufaniu, że nie naraża się na prawne 
skutki, których nie mógł przewidzieć w momencie podejmowania decy-
zji i działań, oraz w przekonaniu, że jego działania podejmowane zgod-
nie z obowiązującym prawem będą także w przyszłości uznawane przez 
porządek prawny. Przyjmowane przez ustawodawcę nowe unormowania 
nie mogą zaskakiwać ich adresatów, którzy powinni mieć czas na dosto-
sowanie się do zmienionych regulacji i spokojne podjęcie decyzji co do 
dalszego postępowania. W kontekście postulatu jawności prawa dobitniej 
ujął to Trybunał Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 13 lutego 1991 r.78 
Trybunał stwierdził w nim bowiem, że brak ogólnego wymogu ogłaszania 
ustaw i aktów wykonawczych oraz innych aktów normatywnych — jako 
warunku uzyskania przez nie mocy powszechnie obowiązującej — stoi 
w sprzeczności z zasadami demokratycznego państwa prawnego, godzi 
bowiem w zasadę lojalności państwa względem obywateli, zasadę jawno-
ści prawa oraz zasadę zaufania do prawa i pewności prawa. 

Zasada jawności prawa jawi się zatem jako istotny element gwaran-
cyjny dla zasady lojalności państwa wobec obywatela. Prawo, które nie zo-
stało opublikowane w sposób urzędowy, może stanowić pułapkę dla oby-
watela. Państwo, którego organy są lojalne wobec obywateli, nie tworzy 
tego rodzaju pułapek.

Jednym z aspektów lojalności państwa względem obywateli jest też 
to, że organy państwa, nakładając na obywateli pewne obowiązki, powin-
ny umożliwiać ich realizację. Ujmując w ten sposób omawiane zagadnie-
nie, zasada jawności prawa okazuje się mocno powiązana z zasadą prawo-
rządności79. Oprócz wspomnianego już art. 7 Konstytucji, który dotyczy 
organów władzy publicznej, powszechny obowiązek przestrzegania pra-
wa wprowadza art. 83 Konstytucji. Przepis ten stanowi, że każdy ma obo-
wiązek przestrzegania prawa Rzeczypospolitej Polskiej. Powszechny obo-
wiązek przestrzegania prawa jest jednym z podstawowych obowiązków 
konstytucyjnych, a jednocześnie jednym z fundamentów funkcjonowania 
państwa prawa. Z tego powodu na każdym ciąży obowiązek uczynienia 
wszystkiego, co pozostaje w jego mocy, by prawo obowiązujące w danej 
chwili było przestrzegane. Jednocześnie Konstytucja nie wprowadza wy-

78 W 3/90, Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego 1991, nr 1, poz. 27.
79 Na związek pomiędzy jawnością prawa a zasadami legalizmu i praworządności wskazuje m.in. 

H. Rot. Zob. H. Rot, Ogłaszanie aktów prawotwórczych de lege ferenda, Państwo i Prawo 1978, z. 1, 
s. 48; tenże, Ogłaszanie aktów prawotwórczych (ujęcie komparatystyczne), s. 155. 

Rozdział I. Wprowadzenie do zagadnień jawności prawa
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