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1

Jednym z elementéw organizacji nowozytnej administracji typu biurokra-
tycznego bylo powolanie instytucji nadzorujacych i kontrolujacych jej funk-
cjonowanie. Rozréznienie tych dwdch funkcji nastapito réwnolegle z ksztal-
towaniem i praktyczna realizacja idei konstytucyjnego panstwa prawnego,
kladacej szczegdlny nacisk na przestrzeganie przez administracje obowigzu-
jacego porzadku prawnego i mozliwo$¢ obrony praw i intereséw podmiotéw
indywidualnych w drodze sadownictwa administracyjnego. W konsekwencji
co najmniej od drugiej potowy XIX w. przez pojecie nadzoru rozumiano in-
stancyjna kontrole dziatalno$ci administracyjnej organéw nizszych przez orga-
ny przelozone nad nimi, ktérej istota byta mozliwo$¢ bezposredniej ingerenciji
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organow wyzszych w procesy decyzyjne organéw podporzadkowanych, wraz
ze stosowaniem $rodkéw wladcezych (tzw. nadzor kierowniczy). Natomiast po-
jecie kontroli traktowano zawezajaco — jako rozstrzyganie sporéw administra-
cyjnych w trybie sadowym'. Zatem podobnie jak wspolczesnie pojecie nadzoru
utozsamiano z pojeciem kontroli wewnetrznej, a kontroli — z sadownictwem
administracyjnym, czyli jedna z form zewnetrznej kontroli administracji®. Nie-
zaleznie od kwestii nomenklaturowych, cecha charakterystyczna ustrojéw no-
woczesnych panstw europejskich na przelomie XIX i XX stulecia, stalo sie wy-
ksztalcenie instytucjonalnych instrumentéw kontroli wewnetrznej i zewnetrz-
nej administracji publicznej, stuzacych zaréwno zachowaniu gwarancji zasady
legalizmu dzialalno$ci administracyjnej, jak i bezposredniej lub posredniej
ochronie indywidualnych praw obywateli w dziedzinie prawa publicznego. Na
ich tle zupelnie inaczej sytuacja ta przedstawiala si¢ w Imperium Rosyjskim.

2

Pierwszym i poczatkowo jedynym organem kontroli i nadzoru nad admi-
nistracja publiczng panstwa rosyjskiego byl — utworzony w 1711 r. — Senat
Rzadzacy, przy czym funkcje te wykonywal tak w trybie administracyjnym, jak
i sadowym?®. W pierwszej polowie XVIII w. nadzér nad organami centralnymi

! H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 116—119; W. Witkowski, Historia admi-
nistracji w Polsce 1764—1989, Warszawa 2007, s. 47—48.

2 Wspdlczesnie pojecie ,kontroli” uzywane jest do okreslenia funkcji organu administracyjnego
polegajacej wylacznie na sprawdzaniu dziatalnoéci innych jednostek organizacyjnych, bez sta-
tych mozliwosci wplywania na dzialalno$é jednostek kontrolowanych przez wydawanie im na-
kazdw czy polece. Natomiast termin ,nadz4r” uzywany jest najczesciej dla okreélenia sytuacji,
w ktérej organ nadzorujacy jest wyposazony w §rodki wladcze oddzialywania na postegpowanie
organéw nadzorowanych, co utozsamiane jest z tzw. nadzorem kierowniczym. ,Nadz6r” wyréz-
nia wladczy charakter form jego realizacji, ,kontrola” za$ z zalozenia nie powinna dysponowaé
srodkami o takim charakterze. Zatem istota dzialalnosci kontrolnej jest obserwowanie okreslo-
nych zjawisk, analizowanie ich charakteru i przedstawianie spostrzezent organom kierujacym
administracja. Organ kontrolujacy nie odpowiada bezposrednio za dzialalno$¢ organu kontro-
lowanego. Natomiast organ nadzorujacy nie tylko spostrzega i ocenia, ale réwniez wspdladmi-
nistruje i odpowiada za wyniki dzialalno$ci organizatorskiej organéw podleglych nadzorowi,
Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2000, s. 103; Z. Duniewska, B. Jawor-
ska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szalowska, M. Stahl, Prawo administracyjne.
Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000, s. 369—373; ]. Starosciak,
Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 349; ]. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢
ogdlna, Torun 2006, s. 414—423; J. Bo¢, Kontrola prawna administracji, [w:] Prawo administra-
cyjne, red. J. Boé¢, Wroclaw 1997, s. 329-335.

5 ,Senat Rzadzacy jest najwyzszym organem sadowniczym, administracyjnym i wykonawczym,
ktéremu podlegaja wszystkie organy i urzedy w Imperium, oprécz wyzszych wladz administra-
cyjnych oraz tych urzedéw, ktére na podstawie odrebnych praw zostaly wylaczone spod tej zalez-
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(kolegiami) i lokalnymi (gubernialnymi) Senat realizowal za posrednictwem
— dziatajacej w sposéb dyskrecjonalny — instytucji fiskaléw, a ustanowiony
bezposrednio przy nim urzad oberfiskala obowiazany byt $ledzi¢ bieg spraw
i czynno$ci w Senacie®. Wkrotce jednak kontrola taka okazata sie niewystar-
czajaca i pojawila sie potrzeba powolania instytucji jawnego nadzoru nad ad-
ministracja. Stala sie nig instytucja prokuratury z prokuratorem generalnym na
czele, ktory mial kontrolowad czynnosci Senatu i kierowac jego obradami na
posiedzeniach z prawem okre§lania czasu dyskusji. On tez zarzadzal kancelaria
Senatu i stanowil tacznik pomiedzy nim a monarcha, gdyz przystugiwato mu
prawo zawiadamiania o wszystkich istotnych sprawach bezposrednio monar-
che. Urzad generat-prokuratora szybko przeksztalcil sie w organ wewnetrz-
ny Senatu nadzorujacy prawidlowos¢ i szybko$¢ prowadzonych przez Senat
spraw.®

Reorganizacja Senatu za czaséw Katarzyny II dokonala jego podzialu na
samodzielne departamenty, nadajac mu charakter przede wszystkim organu
sadowego. Jego uprawnienia nadzorcze wobec administracji, powierzone te-
raz Departamentowi I, ulegly wyraznemu ostabieniu, gdyz teoretycznie stuzyly
one Senatowi jako caloci, a nie jego poszczegdlnym departamentom. Ponad-
to, od samego poczatku istnienia Senatu, wystepowalo tez pewne ograniczenie
jego wladzy nadzorczej wobec kolegiéw resortowych. Wynikalo ono z tego,
ze w sklad Senatu wchodzili ich prezesi, w oczywisty sposéb niezainteresowa-
ni ujawnianiem nieprawidlowosci zachodzacych w podleglych im resortach.
W tej nowej organizacji Senatu prokurator generalny stat sie gléwnym wyko-
nawca orzeczen jego departamentéw®.

Kolejna reforma Senatu, przeprowadzona za panowania Aleksandra I, for-
malnie przywracala Senatowi pelne prawo nadzorunad administracja. W ukazie
z 8 /201X 1802 r. postanowiono wyraznie, ze: ,Senat Rzadzacy sprawuje wyzszy
nadzoér w trybie zarzadzania i wykonania™. Ale ta deklaracja nie uwzgledniala
zmian zachodzacych réwnocze$nie w centralnym aparacie administracyjnym.
Ukazem z 8 / 20 IX 1802 r. — a wiec aktem prawnym z tej samej daty co nowa

noséci; ukaz z 2/13 [11 1711 r. o wladzy i odpowiedzialnosci Senatu Rzadzacego, Polnoje Sobrani-
je Zakonow Rossijskoj Impierii, izdanije 1830 (dalej PSZRI 1830), nr 2328, s. 654; Uczriezdienije
Prawitielstwujuszczago Sienata, izdanije 1892, Swod Zakonow Rossijskoj Impierii, izdanije 1892
(dalej Swod Zakonow, izdanije 1892), t. 1, Sankt Petersburg 1892, s. 1, art. 1.

* Ukaz z 5/16 III 1711 r. o porzadku prowadzenia spraw w Senacie Rzadzacym i obowiazkach
oberfiskala, PSZRI 1830, nr 2331, s. 635—-636.

*Ukaz z 27 IV/8 V 1722 r., o obowiazkach oberprokuratora, PSZRI 1830, nr 3979, s. 662—664,
art. 1-12.

¢ Manifest Katarzyny Il z 15/26 XII 1763 r. o0 organizacji wewnetrznej Senatu Rzadzacego, PSZRI
1830, nr 11989, s. 462—468, art. 1-9.

7 Ukaz z 8/20 IX 1802 r. o prawach i obowiazkach Senatu Rzadzacego, PSZRI 1830, nr 20405, s. 462.
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organizacja Senatu — powolano w Cesarstwie nowoczesne organy admini-
stracji resortowej — ministréw, powierzajac im, zgodnie z zasada centralizmu,
pelny zwierzchni nadzér nad dziatalno$cia podleglych im rzeczowo struktur
administracyjnych®. W rezultacie tych zmian prawo Senatu do zwierzchniego
nadzoru nad ,zarzadzaniem” i ,wykonaniem’, pomimo Ze formalnie utrzyma-
ne, przeszlo niemal w catos$ci na ministréw resortowych, a mozliwo$¢ wykony-
wania przez Senat funkcji nadzorczych przejawiala sie jedynie wéwczas, gdy:
»Z ogblnego biegu spraw, lub na podstawie skarg wnoszonych do Senatu na
poszczegdlne organy wladzy, poweZzmie on decyzje o konieczno$ci wydania
rozstrzygniecia ogdlnego lub wydania odpowiednich wskazéwek wszystkim
lub poszczegdlnym urzedom administracji podporzadkowanej™. Ostatecznie,
po ograniczeniu kompetencji nadzorczych, Senat utrzymat przede wszystkim
uprawnienia kontrolne wobec administracji, realizowane w trybie odwotaw-
czym w przypadku skarg na decyzje organéw administracyjnych. Kierunek
tych zmian dopelnila reforma sadowa z 1864 r., podkreslajac jego funkcje naj-
wyzszego sadu kasacyjnego'®.

W drugiej potowie XIX w. uprawnienia kontrolne Senatu wobec admini-
stracji staly sie zalazkiem rosyjskiego sadownictwa administracyjnego. Jego
podstawe stanowita deklaracja ,Praw Zasadniczych’, zgodnie z ktéra wszyst-
kie organy panstwa, w tym i organy administracyjne, mialy dziata¢ ma pod-
stawie obowiazujacego prawa'l. Jego przekroczenie przez organ administra-
¢ji uprawniato zainteresowane podmioty prywatne lub prawne do zlozenia
zazalenia na zarzadzenia naruszajace ich prawa. W praktyce kontrola dzia-
falno$ci administracji w takich przypadkach ograniczata sie jednak jedynie
do badania legalizmu podejmowanych decyzji, a nie do oceny ich skutkéw.
Ponadto, kazdy urzednik ponosil odpowiedzialno$¢ materialna wobec oséb
prywatnych za szkody majatkowe, wyrzadzone swoim nieprawnym poste¢po-
waniem*'2.

8 Ukaz z 8/20 IX 1802 r. o organizacji ministerstw, PSZRI 1830, nr 20406, s. 463—597, art. 1-197;
Uczriezdienije Ministierstw, izdanije 1892, Swod Zakonow, izdanije 1912, t. 1, cz. 2,s. 171, art. 152.

® Uczriezdienije Prawitielstwujuszczago Sienata, izdanije 1892, s. 41, art. 202.

1 Do bezstronnego wymiaru sprawiedliwosci Senatu nalezy najwyzszy nadzér nad sadami
w sprawach cywilnych, karnych i granicznych. W ten sam sposéb, do Senatu Rzadzacego nalezy
zarzad wymiarem sprawiedliwosci w charakterze najwyzszego sadu kasacyjnego’, Uczriezdienije
Prawitielstwujuszczago Sienata, izdanije 1892, s. 1, art. 3.

1 Osnownyje Zakony Rossijskoj Impierii, izdanije 1892 (dalej Osnownyje Zakony, izdanije 1892),
Swod Zakonow, izdanije 1892, t. 1, s. 11, art. 47.

R W.W. Iwanowskij, Uczebnik administratiwnogo prawa, Kazai 1908, s. 164—167; LT. Tarasow,
Kratkyj oczerk nauki administratiwnogo prawa, Wroemiennik Demidowskogo Juridiczeskogo
Liceja, Jarostaw 1888, s. 47; A L Jelistratow, Osnownyje naczata administratiwnogo prawa, Mo-
skwa 1914, s. 258—-269; N.M. Korkunow, Russkoje gosudarstwiennoje prawo, t. 2, Sankt Peters-
burg 1908, s. 499—-508.
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Skargi na nielegalne decyzje administracyjne, poza decyzjami ministréw
i kierownikéw urzedéw centralnych, rozpoznawaly w pierwszej instancji spe-
¢jalne organy kolegialne, tworzone od drugiej potowy XIX w. oddzielnie dla
poszczegdlnych dzialéw zarzadu administracyjnego, a nawet dla wybranych
przedmiotéw dziatalno$ci administracyjnej panstwa. Nalezaly do nich: Guber-
nialne Urzedy do Spraw Wlosciariskich (utworzone w 1861 r. a nastepnie zre-
organizowane w 1889 r.), Gubernialne Urzedy do Spraw Miejskich (od 1870 r.),
Gubernialne Urzedy do Spraw Ziemskich (od 1890 r.) — powolane do kontroli
dziatalno$ci samorzadu wiejskiego, miejskiego i ziemskiego w wewnetrznych gu-
berniach Cesarstwa, dalej: Gubernialne Urzedy do Spraw Powinno$ci Wojskowej
(od 1874 r.), Gubernialne Urzedy do Spraw Fabrycznych (od 1886 r.), przeksztat-
cone w 1899 r. w Gubernialne Urzedy do Spraw Fabrycznych i Gérniczych, oraz
Gubernialne Urzedy do Spraw Podatku Kwaterunkowego (od 1893 r.) i Guber-
nialne Urzedy do Spraw Podatku Przemystowego (od 1898 r.) — powolane jako
instancja odwotawcza od decyzji urzedéw rekruckich i organéw podatkowych, tj.
izb skarbowych. Jako ostatnie utworzone zostaly w 1906 r. Gubernialne Urzedy
do Spraw Stowarzyszen, zajmujace sie sprawami rejestracji i kontroli dziatalnos$ci
stowarzyszen i zwiazkéw". Ze wzgledu na specyficzny sklad osobowy i zakres
przyznanych kompetencji, w literaturze przedmiotu urzedy te nazywane byly
»urzedami mieszanymi” (smieszannyja prisutstwija). Skladaly sie one zawsze
z gubernatora, wicegubernatora, prokuratora sadu okregowego i zarzadzajacego
gubernialna izba skarbowa oraz przedstawicieli samorzadu, ziemian i przedsie-
biorcéw oraz platnikéw okreslonego rodzaju podatkéw, pochodzacych z wyboru
lub nominacji gubernialnych wladz administracyjnych, przy czym element biu-
rokratyczny w takich urzedach zawsze przewazal na czlonkami z wyboru. Poza
rozpatrywaniem skarg do ich kompetencji nalezaly takze wybrane kwestie nad-
zorcze, a nawet decyzyjne, przy czym w postepowaniu w takich sprawach byly
one w pelni zalezne od gubernialnych wladz administracji ogélnej, tj. od guber-
natoréw. W konsekwencji, sadownictwo administracyjne w najnizszej instancji
nie zostato wyodrebnione z ogdlnego pionu administracji, ale zintegrowane z jej
strukturami traktowane bylo — z formalnego punktu widzenia — jako specjal-
ny tryb postepowania wewnatrzadministracyjnego. Natomiast skargi przeciwko
urzednikom o wynagrodzenie szkody wywolanej ich niedbalstwem lub przekro-
czeniem uprawnien rozpoznawaly sady powszechne. Ich wlasciwo$¢ zalezala od
rangi pozwanego urzednika, a w sklad kompletu orzekajacego wchodzili, obok
trzech sedziow zawodowych, takze dwaj przedstawiciele zainteresowanego pio-
nu administracji z glosem stanowczym'. Zatem i w takich sprawach sadownic-

13S.A. Korf, Administratiwnaja justicia w Rossii, t. 2, Sankt Petersburg 1910, s. 1-283.

¥ Jbidem, t. 1, s. 212283, t. 2, s. 277; A L Jelistratow, Osnownyje naczata administratiwnogo
prawa..., s. 269-285.
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two i administracja przenikaly sie wzajemnie, nadajac kontroli administracji gua-
si-sadowy charakter.

Najwyzsza instancja odwolawcza w sprawach spornych rozstrzyganych
przez administracje byl poczatkowo Departament I Senatu (tzw. ,Departa-
ment Administracyjny”), z ktérego w 1884 r. wydzielono Departament II (tzw.
»Departament Wtoscianski”), zajmujacy sie sprawami wyniklymi z realizacji
reform uwlaszczeniowych w Cesarstwie i Krélestwie Polskim. Departamenty
te, wraz z utworzonym w 1848 r. Departamentem Heroldii, nieoficjalnie na-
zywano ,Departamentami Administracyjnymi Senatu Rzadzacego” (,Admi-
nistracjonnyje Diepartamienty Prawitielstwujuszczago Sienata”). Skladaly sie
one wylacznie z urzednikéw mianowanych przez cesarza, a do rozpoznawania
przez nie spraw administracyjnych konieczna byla wstepna zgoda wlasciwe-
go ministra resortowego, co w oczywisty sposob wykluczalo ich niezawistos¢
i niezalezno$¢ od administracji. W strukturze wewnetrznej Senatu departa-
menty te stanowily odrebne i samodzielne jednostki organizacyjne (od polowy
XVIII w Senat nie wystepowal jako organ jednolity), a ich uprawnienia decyzyj-
ne byly réwnorze¢dne. Do ich kompetencji w zakresie sadownictwa administra-
cyjnego nalezalo rozpoznawanie w II, a czasem nawet w I1II instancji odwolan
od decyzji urzedéw mieszanych i innych organéw administracji oraz skarg na
decyzje ministrow. W tym ostatnim wypadku Departamenty Administracyjne
Senatu wystepowaly zawsze w charakterze sadu administracyjnego I instan-
¢ji, przy czym uprawnienia Senatu w takich sprawach ograniczaly si¢ jedynie
do ,badania zasadnos$ci ubiegania sie o uchylenie niezgodnego z prawem roz-
porzadzenia ministra’, decyzje ostateczna podejmowal osobi$cie monarcha.
Orzeczenia zapadle w Departamentach Administracyjnych Senatu byly w za-
sadzie ostateczne. Jednakze na wniosek prokuratury lub zainteresowanych mi-
nistréw, a nawet na polecenie cesarza wydane wskutek uwzglednienia prosby
osoby prywatnej, sprawa rozstrzygnieta prawomocnym orzeczeniem depar-
tamentu mogla by¢ skierowana do ponownego rozpoznania przez kolegium
potaczonych Departamentéw I, I1 i Heroldii wystepujace pod wspdlna nazwa:
»1 Ogolne Zebranie Departamentéw Senatu Rzadzacego” (,,I Obszczeje Sobra-
nije Diepartamientow Prawitielstwujuszczago Sienata”). Jego orzeczenia byly
ostateczne i nie wymagaly zatwierdzenia przez cesarza®.

15 N.M. Korkunow, Russkoje gosudarstwiennoe prawo..., t. 2, s. 530-535; A L Jelistratow, Osnow-
nyje naczata administratiwnogo prawa..., s. 259-260; S.A. Korf, Administratiwnaja justicja...,
t. 2, 5. 347-354.
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3

Wszystkie departamenty Senatu, w tym i departamenty administracyjne,
skladaty sie z blizej nieokreslonej liczby senatoréw mianowanych przez cesarza.
Przepisy wskazywaly jedynie, ze wymagane quorum decyzyjne kazdego z nich
musiato by¢ przynajmniej trzyosobowe'. Poza tym prawo zasiadania w nich
z glosem stanowczym przystugiwalo z urzedu: ministrom lub ich zastepcom
(towarzyszom ministra), wlasciwym resortowo ze wzgledu na charakter spraw
rozpoznawanych przez kolegium departamentu, oberprokuratorowi Swietego
Synodu, oraz gtéwnym naczelnikom guberni, tj. namiestnikom i general-gu-
bernatorom w sprawach dotyczacych administracji podleglych im guberni,
ale jedynie w przypadku gdy przebywali aktualnie w stolicy*”. Ponadto, na po-
siedzenia kolegium departamentéw mogly by¢ zapraszane osoby postronne,
bez prawa glosu, w celu udzielenia senatorom informacji specjalistycznych®s.
Urzedowym opiekunem Senatu byl minister sprawiedliwosci (ministr justi-
¢ji), wystepujacy tu jako prokurator generalny (generat-prokurator)’. Do jego
kompetencji nalezalo sprawowanie ogdlnego nadzoru nad prawidiowym prze-
biegiem postepowania w Senacie oraz zgodno$cia jego orzeczen z obowiazu-
jacym prawem. W departamentach uprawnienie to realizowali bezposrednio
ustanowieni przy nich oberprokuratorzy i ich zastepcy, podlegli stuzbowo mi-
nistrowi sprawiedliwo$ci. Jedynie w Departamencie Heroldii oberprokurator

16 Obowiazkowego skladu senatoréw w kazdym departamencie nie zakresla sie. Ale dla roz-
strzygania spraw powinno by¢ w kolegium kazdego departamentu nie mniej niz trzech sena-
toré6w”, Uczriezdienije Prawiteilstwujuszczago Sienata, izdanije 1892..., s. 3, art. 15. Zwykle
w kazdym departamencie zasiadalo kilkunastu senatoréw, Adres — Kalenadar. Obszczaja rospis
naczalstwujuszczich i proczich dolznostnych lic po wsiem uprawlenijam w Rossijskoj Imperii,
Sankt Petersburg 1910, s. 23-29.

7 W Senacie zasiadaja z urzedw: 1. ministrowie i oberprokurator Swigtego Synodu. 2. towarzy-
sze ministréw w sprawach nalezacych do ich resortéw oraz towarzysz oberprokuratora Swietego
Synodu w sprawach zarzadu duchownego, w przypadku czasowego powierzenia im obowiazkéw
ministréw i oberprokuratora, a takze w wypadku jezeli ministrowie i oberprokurator z powo-
du innych zajec nie moga osobi$cie uczestniczy¢ w posiedzeniach Senatu. 3. GIéwni naczelnicy
guberni w czasie swojego pobytu w Sankt-Petersburgu’, Uczriezdienije Prawitielstwujuszczago
Sienata, izdanije 1892..., s. 2, art. 8.

8 Na posiedzenia Senatu moga by¢ wzywane osoby postronne, tylko z glosem doradczym,
w sprawach, w ktérych zostaly wezwane”, Uczriezdienije Prawitielstwujuszczago Sienata, izda-
nije 1892...,s. 2, art. 9.

1 7Ze stanowiskiem ministra sprawiedliwosci potaczony jest tytul general-prokuratora i z tego
powodu jego obowiazki w zakresie nadzoru nad wymiarem sprawiedliwosci obejmuja zaréwno
stosunki z Senatem Rzadzacym i innymi organami sadowymi, w sposéb okreslony w statutach
tych organéw”, Uczrezdienije Ministierstw, izdanije 1832, Swod Zakonow, izdanije 1832, t. 1, cz.
1, Sankt Petersburg 1832, s. 404, art. 1617; Uczrezdienije Ministierstw, izdanije 1892..., s. 113,
art. 771.
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nosil tytul heroldmejstra (gieroldmejster)®’. Przy kazdym departamencie funk-
cjonowata osobna kancelaria, zarzadzana przez oberprokuratora, skladajaca sie
z obersekretarzy, sekretarzy i ich pomocnikéw, kierujacych tzw. ekspedycjami,
czyli referatami merytorycznymi kancelarii*. Natomiast kolegium I Ogélnego
Zebrania Senatu tworzyli senatorowie i pozostali cztonkowie potaczonych de-
partamentéw administracyjnych?. Nadzor nad jego orzecznictwem sprawowal
bezposrednio minister sprawiedliwo$ci®. W odréznieniu od departamentéw,
przy I Ogélnym Zebraniu nie utworzono oddzielnej kancelarii, ale wszystkie
czynnos$ci biurowe prowadzila dla jego potrzeb kancelaria Departamentu I lub
wyjatkowo II*%

Zgodnie z art. 4 Organizacji Senatu jego prezesem (priedsiedatiel) byl ce-
sarz?®. Ze wzgledu na fakt, ze od drugiej potowy XVIII w. Senat nie stanowil juz
jednolitej organizacji, a jego czlonkowie — poza uroczysto$ciami pafistwowymi
— nie wystepowali lacznie jako cato$¢, monarcha nie kierowat osobiscie zadna
zjego form organizacyjnych, tj. departamentami i ogélnymi zebraniami ani tez
senatorami in corpore. Faktycznie przepis ten odnosil sie do zakresu wladzy
udzielonej Senatowi oraz do okreslenia jego miejsca w systemie organéw cen-
tralnych Cesarstwa Rosyjskiego. Jego rozwiniecie zawieral art. 197 Organizacji

20 Dla nadzoru nad porzadkiem postepowania i praworzadno$cia orzeczen, przy kazdym de-
partamencie poza Departamentem Heroldii, ustanowieni sa pod zwierzchnictwem ministra
sprawiedliwosci osobni oberprokuratorzy, a w Departamencie Heroldii heroldmejster, ktére-
mu przystuguja wszystkie prawa oberprokuratora. Poza tym ustanawia si¢ w Departamencie
I dwdch towarzyszy oberprokuratora, w Departamencie II jednego towarzysza oberprokuratora,
a w Departamencie Heroldii jednego towarzysza heroldmejstra, na tych samych zasadach, jakie
okreslajg uprawnienia oberprokuratoréw w dwdch pierwszych departamentach’; Uczriezdienije
Prawitielstwujuszczago Sienata, izdanije 1892..., s. 4, art. 16.

2 Kazdy departament Senatu ma osobna swoja kancelarie (...)”; ,Dla przygotowania i prowa-
dzenia spraw w Senacie Rzadzacym ustanowieni sa: obersekretarze, sekretarze, pomocnicy se-
kretarzy i inni urzednicy kancelaryjni (...)", Uczriezdienije Prawitielstwujuszczago Sienata, izda-
nije 1892 ..., 5. 4914, art. art. 2491 17.

2 Pierwsze Ogdlne Zebranie Senatu Rzadzacego sklada sie z Departamentéw I, II i Heroldii
(...), Uczriezdienije Prawitielstwujuszczago Sienata, izdanije 1892..., s. 10, art. 28.

% Nadzér nad trybem postepowania w Ogdlnych Zebraniach Senatu, a takze nad poprawnosécia
ich orzeczen sprawuje bezposrednio general-prokurator, ktérego funkcja taczy sie ze stanowi-
skiem ministra sprawiedliwosci. Natomiast dla nadzoru nad postgpowaniem w kancelaryjnym
wyznacza on jednego z oberprokuratoréw’, Uczriezdienije Prawitielstwujuszczago Sienata, iz-
danije 1892..., s. 10, art. 30.

28 W Ogdlnych Zebraniach Senatu Rzadzacego, przygotowanie spraw do raportu powierzone
zostaje: w [ kancelarii Departamentu I, za wyjatkiem spraw, ktére zostaly przekazane z Departa-
mentu I, ktére do raportu przygotowuje jego kancelaria’; Uczriezdienije Prawitielstwujuszczago
Sienata, izdanije 1892...,s. 10-11, art. 31.

% Jedynie osoba Jego Cesarskiej Mosci przewodniczy Senatowi’, Uczriezdienije Prawitielstwu-
juszczago Sienata, izdanije 1892...,s. 2, art. 4.
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Senatu, ktérego sens sprowadzatl sie do stwierdzenia, ze wladze Senatu ogra-
nicza jedynie wola monarchy, oraz do podkre§lenia zasady centralizmu, zgod-
nie z ktéra Senat podlegal bezposrednio cesarzowi®. To ostatnie stwierdzenie
pochodzilo z pierwszych lat funkcjonowania Senatu i po reorganizacji wladz
resortowych w 1802 r. nie odpowiadalo juz rzeczywistosci ustrojowej panstwa
rosyjskiego w XI1X w., gdyz od tej daty organem posredniczacym pomiedzy Se-
natem a monarcha stal sie minister sprawiedliwo$ci*”. W praktyce przewod-
niczacych (pierwoprisutstwujuszczije) departamentéw mianowal osobiscie ce-
sarz ukazem imiennym na kadencje jednego roku®. Jedynie Departamentem
IiI Ogblnym Zebraniem Senatu mial kierowaé zawsze najstarszy ranga lub
klasa zajmowanego urzedu sposréd obecnych senatoréw?.

Senatoréw mianowal wedlug swojego uznania osobi$cie cesarz sposréd
funkcjonariuszy panstwowych — cywilnych i wojskowych — nalezacych do
trzech najwyzszych klas i rang stuzbowych®. Poza piastowaniem okreslonych
klas i rang prawo nie oznaczalo zadnych dodatkowych wymogéw nominacyj-
nych na godno$¢ senatora. Jedynie przy nominacji do departamentéw kasacyj-
nych wyraznie wskazano, ze ich czlonkowie musza legitymowac sie wyksztal-
ceniem prawniczym i odpowiednim stazem pracy w organach wymiaru spra-

26 _Oprocz wladzy monarszej, Senat nie ma nad soba zadnej innej wladzy”, Uczriezdienije Prawi-
tielstwujuszczago Sienata, izdanije 1892..., s. 39, art. 197.

2 We wszystkich przypadkach, kiedy Senat decyduje o przekazaniu swojego orzeczenia do Naj-
wyzszego zatwierdzenia, jego orzeczenia sa dostarczane ministrowi sprawiedliwo$ci w oryginale
w celuich przedlozenia monarsze’, Uczriezdienije Prawitielstwujuszczago Sienata, izdanije 1892,
s. 37, art. 173. To samo odnosilo si¢ do stosunkéw Senatu z innymi organami centralnymi, jak
Rada Panstwa, Swiety Synod, ministerstwa i in., ibidem, s. 39, art. 187—193.

% Przewodniczacych poszczegdlnych departamentéw, wylaczajac Departament [, mianuje Jego
Cesarska mo$¢ osobnymi ukazami imiennymi. W tym celu, kazdego roku w grudniu, minister
sprawiedliwosci przekazuje monarsze za posrednictwem Komitetu Ministréw pelna liste senato-
réw”, Uczriezdienije Prawitielstwujuszczago Sienata, izdanije 1892, s. 3, art. 14.

2 Bezposrednio kwestie te uregulowano jedynie w stosunku do I Ogédlnego Zebrania: ,W I Ogdl-
nym Zebraniu Senatu Rzadzacego funkcje przewodniczacego pelni senator najstarszy ranga
z posréd obecnych’, Uczriezdienije Pawitielstwujuszczago Sienata, izdanije 1892..., s. 10, art.
29. Natomiast w stosunku do Departamentu I uczyniono to w sposéb posredni: ,(...) Podczas
nieobecnosci przewodniczacego na posiedzeniu departamentu, jego miejsce zajmuje najstarszy
z obecnych senatoréw wedlug rangi lub urzedu. (...); Uczriezdienije Prawitielstwujuszczago Sie-
nata, izdanije 1892...,s. 11-12, art. 34.

% _Senat sklada sie z funkcjonariuszy panstwowych trzech pierwszych rang, mianowanych bez-
posrednio przez Jego Cesarska Mo§¢”; ,Senatorami moga zosta¢ mianowane osoby w sluzbie
cywilnej, jak i wojskowej, z zachowaniem przystugujacych im tytuléw, lub ich zmiana wedlug
uznania Jego Cesarskiej Mosci”; ,Kazdy departament Senatu sklada sie z tych senatoréw, ktérzy
wedle uznania Jego Cesarskiej Mosci zostali do nich mianowani’, Uczriezdienije Prawitielstwu-
juszczago Sienata, izdanije 1892 ..., s. 2-3, art. 5, 6,1 13.



68 Grzegorz Smyk

wiedliwos$ci®. Prawo milczalo réwniez w sprawie trybu nominacji senatoréw.
W praktyce byl on wszczynany z inicjatywy ministra sprawiedliwosci, ktéry
corocznie przedstawial cesarzowi kandydatéw na takie stanowiska, wniosku-
jac réwnocze$nie co do wysokosci ich indywidualnego wynagrodzenia®. Co
oczywiste, uprawnienie to dawalo ministrowi sprawiedliwo$ci niemal decydu-
jacy wplyw na obsade poszczegdlnych departamentéw Senatu, jak i lojalnosé
senatordw. Jak zauwazali dwcze$ni autorzy rosyjscy: ,w rezultacie takiej prak-
tyki, do departamentéw administracyjnych Senatu trafialy osoby przypadkowe
— najrézniejsi urzednicy, wojskowi i policjanci, inzynierowie i technicy, ale naj-
cze$ciej byli gubernatorzy i dyrektorzy wszelkich mozliwych dykasterii mini-
sterialnych, bez wyksztalcenia prawniczego, a réwnie czesto w ogodle bez jakie-
gokolwiek wyksztalcenia wyzszego — mianowani zwykle jedynie na podstawie
wystugi lat koniecznej do uzyskania rangi tajnego radcy, dla ktérych godno$c
senatora stanowila nagrode za dlugoletnig, lojalna stuzbe panstwowq”®.
Mianowanym w ten sposéb senatorom nie zapewniono nawet minimum
niezawisto$ci, koniecznej do sprawowania przez nich funkcji orzeczniczych.
Teoretycznie mozna bylo ich odwola¢ w kazdym czasie, cho¢ w praktyce
przypadki takie zdarzaly sie bardzo rzadko®’. Wiecej, decyzja oberprokura-
tora, dzialajacego w imieniu ministra sprawiedliwo$ci jako urzedowy opie-
kun wlasciwego departamentu Senatu, mogli by¢, w pewnych sytuacjach,
przenoszeni — nawet wbrew swej woli — z departamentu, do ktérego otrzy-
mali nominacje, do kazdego innego®®. Ponadto prawo dopuszczato osobom
mianowanym na godno$¢ senatora zachowanie dotychczasowych stanowisk
stuzbowych w innych organach panstwa®. Zatem departamentom admini-
stracyjnym nie zapewniono elementarnej zasady post¢powania w sprawach

3 Senatorowie departamentéw kasacyjnych Senatu Rzadzacego mianowani sa z liczby oséb,
ktére w ciagu przynajmniej trzech lat zajmowaly urzad prokuratora naczelnego, jego pomocnika
albo prezesa, cztonka lub prokuratora izby sadowej’, Ustawy sadowe obowiazujace w guberniach
Krélestwa Polskiego, t. 1, Sankt Petersburg 1875, s. 111, art. 208.

32 AL Jelistratow, Osnownyje naczata administratiwnogo prawa..., s. 269—270.
# S.A. Korf, Reforma Sienata, ,Juridiczeskij Wiestnik” 1915, nr 12, s. 41.

* N.L Lazarewskij, Lekcji po russkomu gosudarsiwiennomu prawu, t. 1, Sankt Petersburg 1910,
s. 147. Usuniecie senatora z urzedu nastgpowalo w trybie przepisanym dla dymisjonowania
urzednikéw sadowych: W przypadku postawienia senatora w stan oskarzenia, zastosowanie
maja w tym przedmiocie przepisy ogélnego porzadku sadowego’, Uczriezdienije Prawitielstwu-
juszczago Sienata, izdanije 1892..., s. 48, art. 242.

% Jezeli w dniu urzedowania departamentu bedzie obecnych osobi$cie mniej niz trzech senato-
réw, to wéwczas oberprokurator zobowiazany jest do natychmiastowego, bez uzyskiwania zgody
kogokolwiek, wyznaczenia na posiedzenie senatora z innego departamentu’, Uczriezdienije Pra-
witielstwujuszczago Sienata, izdanije 1892, s. 19, art. 77.

% Senatorowie moga, bez utraty swojego tytulu, zajmowad stanowiska w innych organach’,
Uczriezdienije Prawitielstwujuszczago Sienata, izdanije 1892..., s. 2, art. 7.



SENAT RZADZACY JAKO ORGAN KONTROLI I NADZORU... 69

spornych — niezmiennos$ci kolegium orzekajacego, oraz nie wprowadzono
zakazu incompatibilitas, wykluczajacego taczenie funkcji w wymiarze spra-
wiedliwo$ci i administracji.

Prawa i obowiazki senatoréw zostaly sformutowane jeszcze w pierwszej
potowie XVIII w. i pomimo reorganizacji i przeksztalcen funkcji Senatu w na-
stepnym stuleciu nigdy nie zostaly formalnie zmienione. Cze$¢ z nich zawierala
swoiste deklaracje i nakazy moralne odwolujace sie do poczucia obowiazku,
sumienia, honoru i wierno$ci Bogu oraz panujacemu, ktérych brzmienie z bie-
giem lat stawalo sie coraz bardziej anachroniczne®. Inne odnosily sie do osobi-
stych praw senatoréw. Do tych ostatnich przepisy zaliczaly: 1) prawo oglaszania
ustnych ukazéw cesarskich, 2) przeprowadzanie rewizji poszczegdlnych guber-
ni Cesarstwa, 3) nadzorowanie egzekucji powinnos$ci poddanych wobec pani-
stwa, 4) doradzanie monarsze w sprawach zarzadu panstwowego®. W drugiej
potowie XIX w. przepisy te w zdecydowanej wiekszo$ci sie zdezaktualizowaly.
Wraz z utworzeniem ministerstw senatorowie przestali wykonywac¢ wszelkie
funkcje w zakresie aktywnej administracji panstwowej i przestali pelni¢ role
doradcéw monarchy. Zachowali co prawda prawo rewizji guberni, ale w rze-
czywisto$ci wykonywali je sporadycznie i tylko na podstawie bezposredniego
polecenia cesarza. Natomiast prawo oglaszania ustnych ukazéw najwyzszych
utracili ostatecznie w nowej redakcji Praw Zasadniczych z 1906 r. W konse-
kwencji jedynym osobistym uprawnieniem kazdego senatora pozostato: ,za-
siadanie w departamentach Senatu z glosem stanowczym i wyrazanie swojego
stanowiska bez zadnego skrepowania”®.

Odpowiedzialno$¢ senatoréw miata charakter typowej odpowiedzialno-
$ci urzedniczej. Jej podstawy okreslaly zaréwno przepisy statutu o stuzbie
cywilnej, jak i Organizacji Senatu. Pierwszy z tych aktéw wskazywal rodza-
je odpowiedzialno$ci (porzadkowa, dyscyplinarna i karna), za$ drugi tryb jej
egzekwowania. Ogélna przesltanka pociagniecia senatora do odpowiedzialno-
$ci bylo przekroczenie przepiséw obowiazujacego porzadku prawnego. Role

¥ Np.: ,Kazdy senator, jako prawdziwy syn swojej ojczyzny, majac zawsze na uwadze powin-
no$¢ wobec Boga, paristwa i prawa, powinien pamietal, ze jego obowiazkiem jako sedziego jest
uwazad swoja ojczyzne za krewna, a uczciwo$c za przyjaziy, czy: ,Kazdy senator ma dlug wobec
monarchy powiadamiania go o wszystkich znanych mu wystapieniach przeciw panujacemu oraz
przypadkach naruszenia prawa’, Uczriezdienije Prawitielstwujuszczago Sienata, izdanije 1892, s.

48, art. 2371 238.

% Kazdy senator, jako doradca monarchy, ma prawo oglaszaé ustne ukazy panujacego w spra-
wach kazdego rodzaju”; ,Na senatorach, nie ujmujac ich obowigzkéw jako zasiadajacych
w Senacie, poruczone moga by¢é: 1. czasowe rewizje guberni we wszystkich sprawach zarzadu
panstwowego, 2. nadzorowanie egzekucji powinnosci panstwowych’, Uczriezdienije Prawitiel-
stwujuszczago Sienata, izdanije 1892..., s. 48—49, art. 239 i 245.

% Ibidem, s. 48, art. 240.
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oskarzyciela pelnit w takich wypadkach minister sprawiedliwos$ci®. Sprawe
wstepnie rozpoznawala Rada Paristwa, ale jej decyzja o postawieniu senatora
w stan oskarzenia wymagala osobistej zgody monarchy. Magistratura sadowa,
rozstrzygajaca w takich przypadkach w pierwszej i ostatniej instancji byly de-
partamenty kasacyjne Senatu®.

4

Sposréd ogdlnych uprawnien przyznanych Senatowi Rzadzacemu, do kom-
petencji jego Departamentu I zaliczy¢ mozna cztery kategorie funkcji: 1) pra-
wodawcze — publikacja, oglaszanie i wykladnia prawa obowiazujacego, 2) ad-
ministracyjne — kierowanie urzedami i osobami podleglymi Senatowi, a takze
interesujace nas w tym miejscu funkcje: 3) nadzorcze i 4) administracyjno-sa-
dowe*. Pierwsza funkcje Senatu opisano wcze$niej, druga stracita na aktual-
no$ci wraz z reorganizacja wladz resortowych na poczatku XIX w. Pozostaly
zatem funkcje nadzorcze i administracyjno-sadowe.

Do funkcji nadzorczych Senatu realizowanych przez Departament I nalezat
»0g6Iny nadzér nad funkcjonowaniem poszczegdlnych urzedéw administra-
cyjnych panstwa wraz z wynikajacym z niego uprawnieniem do podejmowania
srodkéw zaradczych obejmujacych przewidziane prawem, $rodki przymusu
i nagrody oraz rozstrzyganie sporéow wyniklych mi¢dzy tymi urzedami o za-
kres ich wladzy”*. Tak szerokie, a zarazem nieprecyzyjne okreslenie wladzy
nadzoru przyznanej Senatowi obejmowalo zaréwno nadzdr nad organami ad-
ministracji centralnej, jak i nad zarzadem gubernialnym oraz ktadlo wyrazny
nacisk na sfere aktywnego zarzadzania przez Senat w tym zakresie, nakierowa-
na przede wszystkim na podejmowanie dzialan naprawczych w razie wykry-
cia nieprawidtowosci w funkcjonowaniu aparatu administracyjnego. Niestety,
w drugiej potowie XIX w. deklaracje te nie znajdowaly pelnego odzwierciedle-
nia w rzeczywistos$ci ustrojowej panstwa rosyjskiego.

W odniesieniu do administracji centralnej Senatowi przystugiwalo prawo
nadzoru wobec ministréw resortowych oraz kierownikéw (gtéwnozarzadza-
jacych) urzedow centralnych. Zgodnie z postanowieniem art. 203 Organizacji
Senatu: ,Jezeli Senat wykryje powazne naduzycia w zarzadzie powierzonym

4 Jezeliby ktérys z senatoréw przy wypelnianiu powierzonych obowiazkéw przekroczyl przepi-
sy ustanowionego porzadku prawnego, to minister sprawiedliwo$ci ma obowiazek donie$é o tym
Jego Cesarskiej Mosci’, ibidem, s. 49, art. 247.

4 Senatordw, za przekroczenie obowiazkéw sadza departamenty kasacyjne Senatu, w urzedach
sadowychy, ibidem, s. 49, art. 248.

2 N.M. Korkunow, Russkoje gosudarstwiennoje prawo..., t. 2, s. 530—-533.

# Uczriezdienije Prawitielstwujuszczago Sienata, izdanije 1892..., s. 5, art. 19, pkt 3a.
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ministrom lub odkryje w raportach ministréw Jego Cesarskiej Mo$ci niejasno-
$ci lub sprzecznosci z rzeczywistym stanem rzeczy, to w takich wypadkach ma
obowiazek wezwaé wla$ciwego ministra do zlozenia wyjasnien, a gdy uzna je
za niewiarygodne, informuje o tym Jego Wysoko$¢ Cesarza™*. Teoretycznie,
ujawnienie przez Senat wspomnianych naduzy¢ moglo nastapi¢ w nastepuja-
cych wypadkach: podczas oglaszania przez Senat rozporzadzen lub instrukeji
ministrow, w rezultacie przeprowadzonych w ministerstwach rewizji senato-
réow, oraz w nastepstwie skarg oséb prywatnych na dzialalno$¢ ministréw lub
wnioskéw gubernatoréw, kierowanych do Senatu w celu ustalenia ich zgod-
no$ci z obowiazujacym prawem®. Faktycznie zakres uprawnien nadzorczych
Senatu wobec ministréw byl znacznie wezszy. Od czaséw nowej organizacji
wladz resortowych w 1802 r. ministrowie skladali swoje raporty bezposrednio
monarsze z pominieciem Senatu. Rewizje senackie w ministerstwach zarza-
dzane byly wylacznie z inicjatywy panujacego, a nie Senatu i od drugiej po-
fowy XIX w praktycznie zanikly*. Skargi oséb prywatnych zaliczy¢ nalezy do
funkcji sadowych, za$ wnioski o ustalenie tresci obowiazujacego prawa, a wiec
o wykladnie — do funkcji prawotwdrczych. W tym $wietle nadzér Senatu nad
dziatalno$cia ministréw mial charakter posredni, gdyz zalezal od aktywnosci
innych organéw lub os6b prywatnych, a nawet od samych ministréw i spro-
wadzal sie jedynie do oceny legalizmu wydawanych przez nich aktéw admi-
nistracyjnych. Ponadto obowiazujace przepisy nie przewidywaly stosowania
przez Senat w ramach nadzoru zadnych srodkéw wladczych kierowanych bez-
posrednio wobec ministréow czy kierownikéw urzedéw centralnych. Te zale-
zaly wylacznie od uznania cesarza®. Takie ograniczenie funkcji nadzorczych
Senatu tlumaczy¢é mozna jedynie wola rosyjskiego ustawodawcy zachowania
maksymalnie szerokiej samodzielno$ci i niezalezno$ci ministréw i podporzad-
kowania ich jedynie wladzy samego monarchy.

Zdecydowanie szerzej zakre$lono prawo nadzoru Senatu nad organami ad-
ministracji podporzadkowanej, wyposazajac go w mozliwo$¢ podejmowania
realnych $rodkéw wladczych. Podstawowym sposobem realizacji uprawnien
nadzorczych Senatu wobec administracji gubernialnej byly przede wszystkim
rewizje senackie poszczegdlnych guberni. Rewizje te zarzadzano wylacznie na
osobiste polecenie cesarza, ktéry wskazywal podlegajace im gubernie i urzedy
administracji gubernialnej, okre$lal czas trwania i zakres przedmiotowy czyn-

“ Ibidem, s. 41, art. 203.

* N.M. Korkunow, Russkoje gosudarsiwiennoje prawo..., t. 2, s. 536—538.

4 Ostatnia taka rewizja guberni miata miejsce w 1880 r., S. Libicki, O wydawaniu praw i ustroju
instytucji prawodawczych rosyjskich, Warszawa 1890, s. 168.

¥ Ministrowie, w zakresie powierzonej im wladzy, podlegaja bezposrednio Jego Cesarskiej Mo-
$ci’;, Uczriezdienije Ministierstw, izdanije 1892...,s. 171, art. 155.
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nosci kontrolnych, wyznaczal imiennie senatoréw-rewidentéw, a w szczegol-
nych przypadkach udzielal im specjalnych pelnomocnictw do podejmowania
na miejscu niezbednych $rodkéw zaradczych®. Poza tym, kazdy senator mial
obowiazek ,informowac zgodnie ze swoim sumieniem o wiadomych mu szko-
dach wyrzadzonych panstwu i naruszeniach obowiazujacego prawa”*.

Bez wzgledu na sposéb uzyskania informacji, w kazdym przypadku stwier-
dzenia przez Senat nieprawidlowo$ci w funkcjonowaniu poszczegolnych urze-
déw gubernialnych, polegajacych zaréwno na przekroczeniu uprawnien przez
ich kierownikéw, jak i na zaniechaniu podejmowania przez nich nakazanych
prawem dziatan, ktérych skutkiem bylo wyrzadzenie szkody panstwu lub oso-
bom prywatnym, Departament I mial prawo podja¢ niezbedne $rodki zarad-
cze. Jezeli uchybienia gubernatoréw i podleglych im urzednikéw gubernialnych
byly matej wagi i dopuszczono si¢ ich z winy nieumyslnej, Senat ograniczal si¢
jedynie do udzielenia im pouczenia bez dalszych konsekwencji dyscyplinar-
nych. Jednakze w sytuacji, gdy takie uchybienia mialy charakter powszechny, tj.
wystepowaly w wielu zarzadach gubernialnych — w domysle z powodu niezro-
zumienia znaczenia przepisu prawnego i intencji prawodawcy — Senat w celu
przeciwdzialania takim naruszeniom prawa w przyszlo$ci wydawat samodziel-
nie, a wiec bez porozumienia z monarcha, ukaz, w ktérym pouczal o wlasci-
wym sposobie interpretacji naruszanego przepisu prawnego i postepowaniu
w urzedzie. Natomiast w przypadkach powaznych naruszen prawa, tak umysl-
nych, jak i nieumyslnych, ale nie kwalifikowanych jako przestepstwa, Senat, za
zgoda monarchy, mial prawo ukaraé zwierzchnikéw urzedéw gubernialnych
winnych takich zaniedban jedna z kar dyscyplinarnych z wpisaniem stosownej
adnotacji do ich list stanu stuzby oraz z podaniem informacji o ukaraniu do
publicznej wiadomosci. W przypadku za$ stwierdzenia popelnienia przestep-
stwa Senat moégt bezposrednio postawi¢ w stan oskarzenia jedynie urzednikow
zaliczanych najwyzej do V klasy urzedéw. Wobec urzednikéw nalezacych do
czterech najwyzszych klas decyzje taka podejmowal osobi$cie monarcha. Poza
organami zarzadu gubernialnego, reguly te dotyczyly takze organéw gubernial-
nej administracji niezespolonej, z tym Zze wobec ich personelu kierowniczego
Senat mogl stosowad $rodki dyscyplinarne bez ubiegania sie o zgode cesarza®.

4 Zarzadzenie rewizji guberni, oznaczeni czasu jej trwania oraz miejsca, zalezy od decyzji Jego Ce-
sarskiej Mosci, a zakres i moc obowigzywania udzielonej wladzy wybranych senatoréw, okresla szcze-
gélowa instrukcja’, Uczriezdienije Prawitielstwujuszczago Sienata, izdanije 1892...,s. 49, art. 245.

¥ [bidem, s. 48, art. 238. W praktyce u schylku XIX w. przepis ten pozostawal martwy. Jak podaje
S.A. Korf, jedynym senatorem, ktéry staral sie bezskutecznie ozywic ten przepis byl Polak, sena-
tor Wiktor Arcimowicz, S.A. Korf, Administratiwnaja justicja..., t. 2, s. 357-358.

% Jezeli na podstawie trafiajacych do niego spraw Senat wykryje, ze w niektérych urzedach
zarzadu gubernialnego wykryje nieporzadki lub przekroczenie wladzy, to podejmuje nastepuja-
ce $rodki: 1. jezeli Senat wykryje nieprzestrzeganie obowiazujacego porzadku prawnego przez
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Poza tym, do spraw rozstrzyganych przez Senat w trybie nadzoru nalezaly
spory kompetencyjne pomiedzy organami administracji panstwowej. W tego
rodzaju sprawach w roli najwyzszego sadu kompetencyjnego wystepowat De-
partament I Senatu jako organ pierwszeji ostatniej instancji®'. Dziatajac jako sad
kompetencyjny, departament ten byl uprawniony do rozstrzygania o wlasciwo-
$ci miejscowej, rzeczowej i funkcjonalnej organéw administracji, nalezacych
do réznych pionéw wladz resortowych zarzadu centralnego i gubernialnego,
z wykluczeniem jednak sporéw zaistnialych pomiedzy administracja a orga-
nami sadowymi, w ktérych decydowaly ostatecznie potaczone departamenty
kasacyjne Senatu®?. Spory o wlasciwo$¢ trafialy do Senatu wylacznie na wnio-
sek zainteresowanych ministréw, po wyczerpaniu toku instancji wewnatrzre-
sortowych®. Przy ustalaniu wlasciwosci organu Senat nie byt skrepowany ani
rodzajem urzedu, ani jego miejscem w hierarchii wladz panstwowych, i méglt
swobodnie decydowac o przekazaniu sprawy z jednego urzedu do drugiego®.

rzady gubernialne lub gubernatoréw, lub inne ich zaniedbania malej wagi spowodowane przez
nich nieumyélnie, to zwraca im uwage lub udziela pouczenia bez wpisania do listy stanu stuzby
i podania do publicznej wiadomosci. 2. Jezeli podobne uchybienia powtarzaly sie wielokrotnie
i wréznych guberniach, to choéby byly nieumyélne i malej wagi, to Senat ma prawo podaé je do
publicznej wiadomosci ukazem wydanym bez zatwierdzenia go przez Cesarza, wraz z poucze-
niem, ale bez wskazania imiennego 0séb i urzedéw, w ktérych do nich doszlo. 3. Jezeli podczas
rozpatrywania w Senacie poszczegdlnych spraw zostanie ujawnione, ze kierownictwo guberni
dopuscito sie nieumyslnych zaniedban, w wyniku ktérych szkode ponidst Skarb Paristwa lub
osoby prywatne, to Senat, po uzyskaniu Najwyzszego zezwolenia, ma prawo udzieli¢ nagany
winnym, jednakze bez podania tego faktu do publicznej wiadomosci i bez wpisania kary do listy
stanu stuzby, z wyjatkiem przypadkéw okreslonych w punkcie nastepnym. 4. Jezeli kierownictwo
guberni, dzialajac w sposéb umyslny, wielokrotnie dopuszczato si¢ naruszenia obowiazujacego
porzadku prawnego i przekroczenia wladzy, lub gdy ze wzgledu na wage uchybienia Senat uzna
za konieczne ukara¢ je, mniej lub bardziej surowo, to zwraca si¢ w tej sprawie o Najwyzsze ze-
zwolenie za posrednictwem ministra sprawiedliwosci, a po jego uzyskaniu podaje informacje
o ukaraniu do publicznej wiadomosci, a kare poleca wpisa¢ do listy stanu sluzby ukaranego. 5.
Zasady te rozciagaja sie na wszystkie pozostale urzedy w guberniach, z tym tylko, ze Senat sam
decyduje o podaniu naruszenia prawa i ukaraniu winnego, kierujac si¢ jedynie waga sprawy’,
Uczriezdienije Prawitielstwujuszczago Sienata, izdanije 1892..., s. 41-42, art. 204.

Do przedmiotéw nalezacych do kompetencji Departamentu I nalezy: decydowanie o przenie-
sieniu spraw z jednego urzedu do drugiego w celu przeprowadzenia postgpowania’, Uczriezdie-
nije Prawitielstwujuszczago Sienata, izdanije 1892..., s. 5, art. 19, pkt 3b.

% Do kompetencji departamentéw kasacyjnych Senatu naleza: sprawy dotyczace zakresu wla-
$ciwosci podleglych mu organéw sadowych’, Uczriezdienije Prawitielstwujuszczago Sienata, iz-
danije 1892, s. 8, art. 22, pkt 1.

% Spory o wlasciwo$¢ wynikle pomiedzy réznymi urzedami gubernialnymi w tej samej guberni
rozstrzyga rzad gubernialny tej guberni. Spory o wlasciwosé¢ wynikle pomiedzy urzedami réznych
guberni rozstrzyga ministerstwo spraw wewnetrznych. Natomiast spory pomiedzy organami réz-
nych zarzadéw administracyjnych rozstrzyga Departament [ Senatu Rzadzacego’, Obszczeje gu-
bernskoje uczriezdienije, izdanije 1892, Swod Zakonow, izdanije 1892, t. 2, s. 57, art. 469.

S A. Korf, Administratiwnaja justicja..., t. 2, s. 361-363.
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Orzeczenia Senatu zapadte w Departamencie I w sprawach nadzorczych
i dyscyplinarnych byly z zasady ostateczne, jednakze w wyjatkowych wypad-
kach istniala mozliwo$¢ skierowania prosby do monarchy o ich uchylenie
i ponowne rozpoznanie sprawy. Prosby takie skladano w terminie czterech
miesiecy od daty ogloszenia orzeczenia lub zarzadzenia jego wykonania,
a rozpoznawala wstepnie Komisja Prosb (Komissija Proszenija) przy Radzie
Panistwa. Jej opinie przekazywane byly cesarzowi, ktéry mogt prosbe odrzucié
lub nakaza¢ przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania przez [ Ogélne
Zebranie Departamentéw Senatu Rzadzacego. Od orzeczen I Ogdlnego Ze-
brania skargi byly niedopuszczalne®.

Konkludujac, wladze nadzoru Senatu Rzadzacego, realizowana w jego De-
partamencie I, mozna scharakteryzowal jako obowiazek przeciwdziatania
skutkom naruszenia prawa przez organy administracji panstwowej kazdego
szczebla, w kazdym przypadku jego stwierdzenia, bez wzgledu na sposéb i tryb,
w jakim je uzyskano. W kazdym takim przypadku Senat byt zobowiazany do
niezwlocznego podjecia dziatan naprawczych majacych na celu przywrdécenie
naruszonego porzadku prawnego. Jednakze pelna realizacje tego obowiazku
ostabialo pozbawienie Senatu wlasnej inicjatywy do podjecia czynnosci nad-
zorczych, faktyczne wylaczenie z jej zakresu organéw administracji centralne;j,
ograniczenie bezposredniego stosowania Srodkéw zaradczych oraz dopuszczal-
no$¢ swobodnej ingerencji monarchy w podejmowane przez niego decyzje.

Poza nadzorem, najistotniejsza cze$¢ funkcji Departamentu I, tak pod
wzgledem ilo$ci naptywajacych spraw, jak i ich cigzaru gatunkowego, stano-
wilo rozstrzyganie sporéw administracyjnych. Prawodawstwo rosyjskie nie za-
wieralo jednak definicji sporu administracyjnego, ograniczajac sie jedynie do
sformulowania dyrektywy ogdlnej w art. 19 pkt 7 Organizacji Senatu, zgodnie
z ktéra do uprawnien Departamentu I dzialajacego jako sad administracyjny
nalezaly: ,Wszystkie w ogdle sprawy administracji, nalezace do kompetenciji
ministréw, gtéwnozarzadzajacych i innych urzedéw administracji podporzad-
kowanych Senatowi, w przypadku gdy na podstawie obowiazujacych organi-
zacji, statutéw, postanowien i praw, nie moga one by¢ rozstrzygniete inaczej,
jak tylko na podstawie orzeczenia lub posrednictwa Senatu Rzadzacego, i nie
naleza do kompetencji innych departamentéw”®. Dyrektywa ta zawierala
ogdlne domniemanie kompetencji sadowych Departamentu I w sprawach ad-
ministracyjnych i wyrazata zasade, zgodnie z ktéra do jego uprawnienl nale-
zato prawo rozstrzygania wszystkich sporéw administracyjnych w sprawach

% Sprawy, w ktérych na [ Ogélnym Zebraniu uzyskana zostanie prawem przewidziana wiek-
s20§¢ gloséw zgodnych z wnioskiem ministra sprawiedliwosci, uwaza sie za rozstrzygniete osta-
tecznie”, Uczriezdienije Prawietielstwijuszczago Sienata, izdanije 1892, s. 27, art. 117; N. M. Kor-
kunow, Russkoje gosudarstwiennoje prawo..., t. 2, 542—-543

% Uczriezdienije Prawitielstwujuszczago Sienata, izdanije 1892..., s. 6, art. 19, pkt 7.
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niezastrzezonych wyraznie do kompetencji innych departamentéw Senatu.
Przeciwnie, kompetencje sadowe pozostatych departamentéw nigdy nie mogly
by¢ domniemane, ale musialy wynikaé bezposrednio ze wskazania zawartego
w dyspozycji konkretnego przepisu prawnego.

5

Ustalenie zakresu przedmiotowego kompetencji sadowych Departamentu
I w sprawach administracyjnych jest niezwykle trudne, gdyz w drugiej polo-
wie XIX w. obowiazujace w tej mierze postanowienia Organizacji Senatu albo
staly si¢ nieaktualne (jak na przyktad sprawy wynikajace ze stosunkéw pod-
daniczych), albo pomijaly milczeniem sprawy sporne rozstrzygane w Senacie
na podstawie odrebnych przepiséw. Co wiecej, zadne z ogdlnych postanowien
zawartych w Organizacji Senatu nie wymienialo skargi oséb prywatnych ani na
decyzje ministréw, ani na dziatania innych organéw administracji, podczas gdy
w rzeczywisto$ci wiekszo$¢ spraw spornych rozstrzyganych w Departamencie
I byta wszczynana wlasnie w takim trybie®”. Prawo kierowania do Senatu skarg
0s6b prywatnych na dziatalno$¢ administracji wynikata wiec bezposrednio ze
statutéw organizacyjnych poszczegélnych organéw zarzadu administracyjne-
go, regulujacych ich ustréj wewnetrzny i tryb funkcjonowania, a kazdy taki sta-
tut zawieral zwykle osobne postanowienie o trybie zaskarzania decyzji organu
— miedzy innymi do Senatu. Natomiast w samej Organizacji Senatu prawo to
zostalo przemilczane®®.

Brak przejrzystych zasad kwalifikowania poszczegolnych rodzajow spraw
spornych do kompetencji Departamentu I zmusza do poszukiwania innych
kryteriéw ustalenia jego wlasciwos$ci orzeczniczej. Jak wydaje si¢, jedyna
mozliwo$¢ daje w tym wzgledzie analiza rodzajéw skarg opracowywanych
irozpatrywanych wstepnie w poszczegdlnych komérkach wewnetrznych kan-
celarii Departamentu I, tzw. ekspedycjach. Do ekspedycji 1 nalezatly skargi na

¥ Wyjatek stanowily skargi na niezgodne z prawem decyzje wpisu o odstepstwie od wiary w ksie-
gach metrykalnych oraz skargi oséb prywatnych i stowarzyszen na postanowienia organéw sa-
morzadu ziemskiego i miejskiego, Uczriezdienije Prawitielstwujuszczago Sienata, izdanije 1892,
s. 5, art. 19 pkt. 2g i 3w. Natomiast dopuszczalnos$¢ skarg na decyzje ministréw przewidywaly
przepisy Organizacji Ministerstw: ;W sprawach wykonawczych, rozpoznawaniu przez Senat
Rzadzacy ulegaja: decyzje ministréw, na ktére wplynely skargi’, Uczriezdienije Ministierstw, iz-
danije 1892..., 5. 174, art. 176, pkt 10; S.A. Korf, Administratiwnaja justicja, t. 2, s. 356—358.

% W doktrynie prawo wnoszenia do Senatu skarg oséb prywatnych wyprowadzano z ogdlnej
dyrektywy, zawartej w art. 2 Organizacji Senatu, wedtug ktérej byl on najwyzszym organem nad-
zoru nad trybem zarzadzania i wykonania, zatem uprawniony byl realizowaé to prawo w kazdym
przypadku, w tym takze na skutek skarg oséb prywatnych, S.A. Korf, Administratiwnaja justi-
ga..., t.2,s. 365-366.
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dziatalno$¢ administracji w sprawach z zakresu porzadku publicznego i bez-
pieczenstwa powszechnego, takie jak: sprawy paszportowe, cenzura, dzialal-
no$¢ stowarzyszen, kontrola ruchu ludno$ci, naruszenia przepiséw wynikaja-
cych z obowiazywania stanéw nadzwyczajnej i wzmocnionej ochrony, zapo-
bieganie przestepstwom, nadawanie i pozbawianie poddanstwa rosyjskiego
oraz skargi dotyczace indywidualnego zwolnienia podatkowego, udzielanego
osobom prywatnym na podstawie osobistej decyzji cesarskiej. W ekspedy-
¢ji 2 koncentrowaly sie skargi w sprawach dotyczacych obciazen fiskalnych
fabryk i zakltadéw przemystowych. Ekspedycja 3 zajmowala sie skargami na
decyzje wladz administracyjnych w przedmiocie ochrony praw stanowych,
takich jak: dochodzenie praw stanu, nadanie szlachectwa, zaliczenie do sta-
nu miejskiego, zmiana nazwiska (ale z wylaczeniem szlachty), przeniesienie
z jednego stanu do drugiego, sprostowania tresci ksiag metrykalnych, oraz
skargami na dzialalno$¢ organéw samorzadu miejskiego i ziemskiego, w tym
i wstepnym rozpoznawaniem skarg na wybory do organéw samorzadowych,
a takze skargi na decyzje wladz administracyjnych w zakresie policji budow-
lanej. Do ekspedycji 4 trafialy skargi na decyzje organéw egzekwujacych
przepisy dotyczace obowiazku stuzby wojskowej. Najwieksza réznorodnosé
skarg ze wzgledu na przedmiot zaskarzenia odnalez¢ mozna w ekspedycji 5.
Nalezaly do niej zaréwno skargi w przedmiocie prawa podatkowego, takie jak
skargi na decyzje dotyczace ustalenia i wymiaru podatkéw i powinno$ci rze-
czowych od o0séb indywidualnych, w tym takze i podatkéw od obrotu papie-
rami warto$ciowymi, naliczania i egzekucji zaleglych nalezno$ci skarbowych,
jak i skargi na dzialalno$¢ organéw administrujacych innymi dzialami zarza-
du panstwowego, takie jak skargi na decyzje administracyjne w przedmiocie:
ubezpieczen, gospodarki le$nej i rolnej, o$wiaty, wyznan, policji lekarskiej
i farmaceutycznej, nadawania i odbierania praw miejskich, zezwolen na pro-
wadzenie dziatalno$ci gospodarczej, a takze skargi w przedmiocie przymu-
sowego wywlaszczenia nieruchomosci. Do tej ekspedycji trafialy takze skargi
na decyzje ministréw w przedmiocie kontraktéw rzadowych zawieranych
przez nich z osobami fizycznymi lub prawnymi. Wreszcie, do ekspedycji 6
wplywaly skargi na decyzje w sprawach urzedniczych, dotyczace ustalenia
prawa i wysoko$ci pensji lub emerytury i innych praw i przywilejow stuzbo-
wych oraz skargi w przedmiocie oplat spadkowych, akcyzowych, gérniczych
i celnych, podatkéw od nieruchomosci i transakcji handlowych®.

¥ Rozklad ilo$ciowy poszczegdlnych kategorii spraw rozstrzyganych przez Departament I byl nie-
réwnomierny. Dzieki ustaleniom S.A. Korfa, mozna wskazad, ze najwiecej spraw dotyczylo prze-
myslu — ok. 2000 w ciagu roku, dalej obowigzku wojskowego — od 1500 do 2000, miejskie, ziemskie
i klasowe — ok. 1500 rocznie — stad tez, jak pisal wspomniany autor: ,w tych wlasnie sprawach
wyksztalcila si¢ najszersza praktyka orzecznicza Senatu, bedaca oficjalna interpretacja obowiazu-
jacych w tych dziedzinach przepiséw’, S.A. Korf, Administratiwnaja justicja..., t. 2, s. 364—365.
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W pordéwnaniu z uprawnieniami Departamentu [ zakres kompetencji na-
lezacych do Departamentu II Senatu Rzadzacego byl zdecydowanie bardziej
jednorodny, gdyz ograniczal sie jedynie do spraw wloscianskich, obejmujac
kwestie zwiazane z polozeniem prawnym stanu chlopskiego, ustrojem agrar-
nym i dzialalno$cia organéw administracji spraw wlo$cianskich. Zgodnie z art.
20 Organizacji Senatu, do kompetencji Departamentu II nalezalo: ,1. Rozpa-
trywanie przedlozen rzadéw gubernialnych i ministra spraw wewnetrznych,
w tym réwniez skarg, na nieostateczne postanowienia urzedéw gubernialnych
dotyczace polozenia stanu chlopskiego. 2. Rozpoznawanie przedlozen guber-
nialnych urzeddéw do spraw wlo$cianskich, gubernatoréw i Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych w sprawach dotyczacych polozenia stanu chlopskiego. 3. Roz-
strzyganie w wyZszej instancji skarg na postanowienia Gubernialnych Urzedéw
do Spraw Wloscianskich w sprawach dotyczacych organizaciji i ustroju grunto-
wego chlopdw, a takze dotyczacych praw przystugujacych stanowi chlopskie-
mu jako spoleczno$ci gminnej. 4. Rozstrzyganie w drugiej instancji skarg na
dziatalno$¢ gubernialnych urzedéw do spraw wlosciariskich w Krélestwie Pol-
skim oraz odwolan od decyzji wydanych przez Wydzial Ziemski Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych w sprawach spornych z guberni Krélestwa Polskiego,
rozstrzygnietych w pierwszej instancji w gubernialnych urzedach do spraw
wlo$cianiskich. 5. Wyjasnianie, w razie watpliwos$ci, rzeczywistego znaczenia
przepisow dotyczacych stanu wloscianskiego, na wniosek gubernialnych urze-
déw do spraw wlodciariskich lub ministréw®””.

Z tredci powyzszego artykulu wynika, ze Departament II wykonywat takie
same funkcje nadzorcze i kontrolne, jakie przystugiwaly Departamentowi I, tyle
ze ograniczone przedmiotowo do spraw wloscianiskich. W zakresie nadzoru,
Departamentowi II podlegala dzialalno$¢ wszystkich organéw administracji
spraw wlo$cianiskich, zaréwno szczebla gubernialnego, jak i centralnego (art.
20 pkt 1-2). Do realizacji tego celu dysponowal on analogicznymi $rodkami,
jakie przystugiwaly Departamentowi I, ale faktycznie pozbawiony byt samo-
dzielnej inicjatywy w tym zakresie, gdyz jego dziatalno$¢ w trybie nadzorczym
opierala sie na przedlozeniach ministréw i wladz gubernialnych albo wynikata
z tresci skarg os6b prywatnych (art. 20 pkt 1). W tym ostatnim przypadku, od
uznania Departamentu zalezalo, czy rozpozna sprawe w trybie sadowym czy
tez nadzorczym. Orzeczenia Departamentu II zapadle w trybie nadzorczym
mialy charakter kasacyjny. W razie stwierdzenia naruszenia prawa lub innych
uchybien w dziatalnos$ci organéw zarzadu spraw wlosciaiskich zmierzaly do
uchylenia wadliwej decyzji administracyjnej i przekazania sprawy do ponow-
nego rozstrzygniecia organowi, ktéry ja wydal, lub mu réwnorzednemu®.

% Uczriezdienije Prawitielstwujuszczago Sienata, izdanije 1892..., s. 7, art. 20, pkt 1-5.
1 S.A. Korf, Admujnistratiwnaja justicja..., t. 2, s. 385—-386.
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W zasadzie byty tez ostateczne, ale tak jak w przypadku orzeczen nadzorczych
Departamentu |, istniata mozliwos¢ zwrdécenia sie do cesarza, za posrednic-
twem Komisji Présb przy Radzie Panstwa, o ich uchylenie i ponowne rozpo-
znanie sprawy przez | Ogollne Zebranie Departamentow®&

Kompetencje sgdowe Departamentu Il miaty dwojaki charakter. W spra-
wach spornych pomiedzy organami administracji spraw witoscianiskich de-
partament ten wystepowat jako sad kompetencyjny, rozstrzygajacy w sposéb
ostateczny o ich wilasciwosci miejscowej i rzeczowej. Natomiast wykluczony
byt udziat Departamentu Il w takich sporach, gdy jeden z organéw nie nale-
zat do struktury zarzadu spraw wioscianskich. W takich przypadkach sagdem
kompetencyjnym byt wytgcznie Departament 163 W pozostatych sprawach
Departament Il petnit funkcje sagdu administracyjnego. Ustalenie poszczegol-
nych kategorii spraw spornych, w ktorych Departament Il rozstrzygat jako sad
administracyjny, jest zdecydowanie tatwiejsze niz w przypadku kompetencji
sgdowych Departamentu |. Wskazane zostaty one w powotanym wyzej art. 20,
pkt 3 i4 Organizacji Senatu, odwotujgcym sie posrednio do zakresu kompeten-
cji gubernialnych urzedéw do spraw wioscianskich oraz Wydziatu Ziemskiego
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych w Petersburgu, w tym do funkcjonujgcego
w jego ramach Urzedu do Spraw Wtoscianskich Guberni Krolestwa Polskie-
go. Jedyna trudnosé¢ sprawia stosowany tryb ich rozpoznawania - sgdowy lub
nadzorczy, co jak wspomniano zalezato od swobodnej decyzji Departamen-
tu, a whasciwie od ustanowionego przy nim oberprokuratora, kierujgcego jego
kancelarig. Zatem w praktyce niemozliwe bylo precyzyjne i bezwarunkowe
rozgraniczenie jego funkcji nadzorczych i sgdowych.

Uzupetnieniem kompetencji Departamentu Il byto przyznane mu na rowni
z pozostatymi departamentami Senatu Rzgdzacego prawo interpretacji obo-
wigzujacych przepisow prawnych, ale dotyczacych wyltgcznie kwestii chiop-
skich. W odréznieniu jednak od Departamentu |, Departament Il nie moégt
realizowac tej funkcji z whasnej inicjatywy. Wyktadni takiej dokonywat jedynie
na wniosek zainteresowanych ministrow lub wtadz administracyjnych szczebla
gubernialnego&

62,,0d orzeczen Senatu nie ma odwotania. Ale jezeli moga zdarzy¢ sie sytuacje wyjatkowe, w kto-
rych zakaz zwrdécenia sie do Jego Cesarskiej Mosci bytby pozbawieniem cierpigcego naleznej mu
stusznej ochrony, to w takich wypadkach dopuszczalne sg najunizensze skargi z zachowaniem
warunkow przewidzianych dla wnoszenia préb i skarg na Najwyzsze Imieg’; Uczriezdienije Pra-
witielstwujuszczago Sienata, izdanije 1892, s. 44, art. 217.

8 S.A. Korf, Administratiwnajajusticja..., t. 2, s. 385.

64 Uczriezdienije Prawitelstwujuszczago Sienata, izdanije 1892., s. 7, art. 20, pkt 5; S.A. Korf,
Administratiwnajajusticja., t. 2, s. 387-388.
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6

Do kompetencji trzeciego z departamentéw administracyjnych, Departa-
mentu Heroldii nalezaly: ,,1. Sprawy dotyczace szlachectwa i ksiag genealogicz-
nych, takie jak: rozpatrywanie praw do godnosci szlacheckiej, w tym do tytutéw
ksiazecych, hrabiowskich i tytutu barona oraz do tytuléw honorowych; wyda-
wanie, w porzadku oddzielnym prawem ustanowionym, dyploméw i gramot
oraz innych aktéw $§wiadczacych o prawach do tych tytuléw; rozpoznawanie
i orzekanie w sprawach présb indywidualnych o przyznanie lub potwierdzenie
godnosci szlacheckiej i tytutéw honorowych wnoszonych przez mieszkacéw
Krélestwa Polskiego. 2. Sprawy o zmiane nazwiska rodowego szlachcica. 3.
Opracowywanie modeli herbéw, ukladanie herbarza i tworzenie list oséb po-
zbawionych szlachectwa. 4. Sprawy o nadanie rang urz¢dnikom cywilnym za
wysluge lat stuzby do piatej klasy urzedéw wlacznie; sprawy dotyczace przenie-
sienia wojskowych w stanie spoczynku do zarzadu cywilnego wraz z nadaniem
im rang cywilnych; sporzadzanie ogélnego wykazu urzednikéw cywilnych
pierwszych czterech klas; zarzadzanie ogloszenia w Wiadomosciach Senac-
kich wszelkich zmian w personelu urzedniczym zarzadu cywilnego. 5. Rewi-
zja orzeczen bylej Heroldii Cesarstwa w razie podania skarg. 6. Wyjasnianie
i potwierdzanie praw majacych zastosowanie do uprawnien tego departamen-
tu. 7. Wydawanie Adres-Kalendara, corocznego wykazu wszystkich urzedow
i urzednikéw aparatu panistwowego Cesarstwa®”.

Jak mozna zauwazy¢, znaczna cze$¢ kompetencji Departamentu Heroldii
nie miata charakteru sadowego, ale zwiazana byla z wykonywaniem $ci$le okre-
$lonych czynno$ci administracyjnych wynikajacych z odrebnych przepiséw
o szlachectwie lub obowiazku prowadzenia wykazéw urzednikéw panstwo-
wej stuzby cywilnej. Trudno tez méwié o szerokich kompetencjach nadzor-
czych tego departamentu, gdyz po likwidacji Heroldii Cesarstwa Rosyjskiego
w 1848 1. i Heroldii Krélestwa Polskiego w 1867 r. ograniczaly sie one jedynie
do nadzoru na sposobem prowadzenia przez rzady gubernialne ksiag genealo-
gicznych miejscowej szlachty. Natomiast wyraznie okre$lono jego uprawnienia
w zakresie wykladni obowiazujacych przepiséw o szlachectwie i heraldyce®.
W pozostalych sprawach Departament Heroldii wystepowal jako organ admi-
nistracji podejmujacy decyzje w pierwszej instancji w sprawach nabycia, utraty
lub potwierdzenia prawa do szlachectwa. Co prawda, prowadzenie ksiag gene-
alogicznych powierzono rzadom gubernialnym, ale nie mialy one prawa decy-
dowa¢ w prawach dotyczacych szlachectwa, ale w kazdej takiej sprawie zobo-

% Uczriezdienije Prawitelstwujuszczago Sienata, izdanije 1892..., s. 7-8, art. 21, pkt 1-7.

% Ukaz z 6/18 1 1870 r. o tytulach honorowych i szlachectwie w Krélestwie Polskim, Dziennik
Praw (dalej DPKP), t. 70, s. 114—121, art. 1-11.
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wiazane byly przekazaé wniosek zainteresowanego do decyzji Departamentu
Heroldii wraz ze wskazaniem ewentualnych przeszkod jego uwzglednienia®.
Jedyne kompetencje sadowe Departamentu Heroldii sprowadzaly sie wiec do
rewizji orzeczen zlikwidowanych Heroldii Cesarstwa i Krélestwa®®.

Ogodlne Zebranie polaczonych departamentéw administracyjnych nie miato
oddzielnych kompetencji wlasnych, ale jako instancja odwotawcza od orzeczen
zapadlych w departamentach realizowalo przypisane im uprawnienia. Zgodnie
z zasada ogdlna wyrazona w art. 209 i 210 Organizacji Senatu, poszczegdlne de-
partamenty w zakresie powierzonej im wladzy byly sobie réwne i kazdy z nich
wykonywal uprawnienia przynalezne Senatowi. Ich orzeczenia mialy wiec taka
sama moc obowiazujaca. Zaden z departamentéw nie mial prawa ingerowac
w kompetencje innego ani tez zmieniac¢ jego orzeczen®. W rezultacie wzajem-
ne stosunki pomiedzy departamentami a Ogélnym Zebraniem w Senacie byly
zupelnie inne niz na przyklad w Radzie Panistwa, gdzie jej departamenty byly
jedynie komisjami przygotowawczymi, pozbawionymi wlasnych kompetencji
decyzyjnych. W Senacie odmiennie — jego poszczegdlne departamenty w za-
fozeniu byly samodzielnymi instancjami orzekajacymi w sposéb ostateczny,
za$ rozstrzygane przez nie sprawy tylko wyjatkowo i w $cisle okreslonych sy-
tuacjach, takich jak: rozbiezno$¢ gloséw senatoréw uniemozliwiajaca wydanie
orzeczenia, brak zgody oberprokuratora lub wlasciwego resortowo ministra na
tre$¢ orzeczenia departamentu, oraz polecenie panujacego, mialy by¢ przeka-
zywane do dalszego postepowania przed Ogdélnym Zebraniem™. Jako ze spra-
wy trafialy do Ogélnego Zebrania nie inaczej jak za posrednictwem tworza-
cych je departamentéw, to zaréwno sposéb ich rozpoznawania, jak i kierunek

¢ Swod Gubiernskich Uczriezdienij, izdanije 1892, Swod Zakonow, izdanije 1892, t. 2, 5. 13, art.
158; Ustawa o zarzadzie gubernialnym i powiatowym w Krélestwie Polskim, DPKP, t. 66, s. 125
1157, art. 16 pkt. £, i art. 63.

% Ukaz z 6/18 1 1870 1. o tytulach honorowych i szlachectwie w Krolestwie Polskim, DPKE, t. 70,
s. 119, art. 11.

# Kazdy departament z osobna posiada wladze, jaka przystuguje ogélnie Senatowi (...). Jednak-
ze, zaden z departamentdw nie ma prawa ingerowac w sprawy nalezace do kompetencji innego’,
,Zaden departament nie ma pierwszefistwa przed innymi, a wszystkie one posiadaja jednakowa
moc i znaczenie, dlatego nie moga wzajemnie ingerowal w swoje orzeczenia, a takze wchodzié
w sadzenie w takich sprawach, ktére zostaly juz rozpatrzone w innym departamencie’, Uczriez-
dienije Prawitielstwujuszczago Sienata, izdanije 1892, s. 43, art. 209 i 210.

7 Do kompetencji I Ogdlnego Zebrania naleza: 1. Sprawy wniesione do Ogdlnego Zebrania
na podstawie Najwyzszego Rozkazu, wydanego w nastepstwie unizonych skarg na orzeczenia
Pierwszego i Drugiego Departamentu oraz Departamentu Heroldii; 2. Sprawy przekazywa-
ne z oznaczonych wyzej Departamentéw z powodu réznicy zdai senatoréw; 3. takie sprawy
nalezace do Departamentéw I, II i Heroldii, podczas rozpoznawania ktérych w tych departa-
mentach uznano za konieczne wydanie, wyjasnienie, uzupelnienie lub uchylenie jakiego$ prawa;
4. Wszystkie kwestie incydentalne wynikle podczas rozpoznawania sprawy przez Ogélne Zebra-
nie. Uczriezdienije Prawitielstwujuszczago Sienata, izdanije 1892...,s. 11, art. 32.
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rozstrzygania mialy taki sam charakter jak w postgpowaniu przed kolegium
poszczegdlnych departamentow.

7

Jak wynika z powyzszego, przepisy zawarte w ogdlnej Organizacji Senatu
nie okreslaly precyzyjnie zakresu nadzoru i kontroli dziatalno$ci administra-
cyjnej dokonywanej przez Senat, a co za tym idzie takze i charakteru orze-
czenn wydawanych przez jego Departamenty Administracyjne i ich Ogélne
Zebranie. W tej kwestii nalezy odwota¢ si¢ do praktyki. Z jej analizy prze-
prowadzonej przez S.A. Korfa wynika, ze pomimo deklarowanej réwnosci
departamentéw administracyjnych Senatu ich praktyka orzecznicza byla dia-
metralnie rézna. W Departamencie [ zdecydowana wiekszo$¢ spraw spornych
rozpoznawana byla merytorycznie w trybie rewizyjnym. Departament ten
nie czul sie zwiazany ustaleniami organu, ktérego decyzje zaskarzono i z za-
sady orzekal co do istoty sprawy. Wyjatek stanowily sprawy dotyczace decyzji
administracyjnych wydawanych na podstawie przepiséw o stanach wyjatko-
wych i wzmozonej ochronie porzadku publicznego oraz wynikajace ze sto-
sunkéw stuzbowych urzednikéw cywilnych, okre$lonych w ich pragmatyce,
w ktérych — jak wydaje sie z powoddw politycznych — Senat konsekwentnie
unikal ingerowania w zakres dyskrecjonalnej wladzy przyznanej administra-
¢ji i ograniczatl sie jedynie do badania w trybie kasacyjnym ich zgodnosci
z obowiazujacym prawem?”. W pozostalych dwéch departamentach admini-
stracyjnych Senatu Rzadzacego praktyka byta zdecydowanie odmienna. Poza
sprawami czynszowymi, departamenty te konsekwentnie trzymaly sie trybu
kasacyjnego, zawezajac swoje orzecznictwo jedynie do formalnej kontroli le-
galizmu zaskarzonych decyzji administracyjnych. W efekcie, poza wskazany-
mi wyzej wyjatkami, praktyke orzecznicza Departamentu I mozna poréwnac
do pojecia francuskiego contentieux de pleine juridiction, za$ Departamentu
II1i Heroldii do contentieux de lannulation™.

Aby wyjasni¢ réznice w zakresie i charakterze orzecznictwa departamen-
tow administracyjnych Senatu, nalezy odwota¢ sie do zaszlosci historycznych.

1 S.A. Korf, Administratiwnaja justicja..., t. 2, s. 366—371.

72 Zdaniem Korfa, stosowanie takiej praktyki przez Departament II nie bylo zgodne z duchem
Organizacji Senatu: ,W tym ostatnim nie przeprowadzono zadnego zasadniczego podzialu za-
dani powierzonych Departamentowi I i Departamentowi IL. Przeciwnie, obydwa departamenty
zostaly zasadniczo zréwnane ze sobg. Ogdlna Organizacja Senatu nie zawiera zadnych ogra-
niczenl lub zakazéw rozpoznawania sprawy przez Departament II co do istoty sprawy, a zatem
ograniczenie postepowania w Departamencie II tylko do kasacji nalezy uznaé za samowolne
samoograniczenie si¢ tego departamentu’, ibidem, s. 385—386.
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W pierwszym okresie swojego istnienia, to jest do konica XVIII w., Senat byl nie
tylko straznikiem przestrzegania porzadku prawnego w panstwie, uprawnionym
do kontroli w trybie kasacyjnym legalizmu wszystkich aktéw prawnych, w tym
i decyzji administracyjnych, ale takze, hierarchicznie najwyzszym — poza mo-
narcha — organem aktywnej administracji we wszystkich dziedzinach zarzadu
panstwowego™. 7 tego tytulu przystugiwalo mu prawo zwierzchniego nadzo-
ru nad dzialalnoscia poszczegdlnych dykasterii administracyjnych. W rzeczy-
wisto$ci ustrojowej panstwa rosyjskiego prawo to przybieralo posta¢ nadzoru
kierowniczego. Zatem dzialajac w takim trybie, Senat byl w pelni uprawniony
do bezposredniej ingerencji w procesy decyzyjne organéw administracji pod-
porzadkowanej i co za tym idzie, takze do rozstrzygania prowadzonych przez
nie dief co do istoty sprawy — a wiec w trybie rewizyjnym™.

W nastepnym stuleciu rola Senatu jako organu aktywnej administracji wy-
raznie zmalalta na rzecz urzedéw ministréw, Rady Panstwa i Komitetu Mini-
strow, ale nie zanikla zupelnie. W uprawnieniach Senatu zaczely dominowac
funkcje kontrolne i zwiazany z nimi kasacyjny tryb rozstrzygania sporéw admi-
nistracyjnych. Taki tryb postepowania i orzekania zostal przyjety jako zasada
w utworzonych wowczas Departamencie II i Heroldii”. Natomiast w Depar-
tamencie I, dziatajacym nieprzerwanie od potowy XVIII w. zachowano — sila
tradycji — jego prawo do merytorycznej kontroli dziatalnos$ci administracji,
realizowane w trybie rewizyjnym”. W konsekwencji, w drugiej potowie XIX
w. oba tryby, rewizyjny i kasacyjny, funkcjonowaly w poszczegélnych depar-
tamentach Senatu paralelnie, a ich stosowanie wynikalo nie tyle z przyjetych
zasad prawnych co z przywiazania do wieloletniej praktyki.

Osobna kwestie stanowil problem dopuszczalno$ci rozpoznawania przez
Senat skarg na decyzje administracyjne wydane w ramach swobodnego uzna-
nia. Przepisy ogélnej Organizacji Senatu zachowywaly w tej sprawie konse-
kwentne milczenie. Takze i w teorii rosyjskiego prawa administracyjnego
nie wypracowano jednolitego stanowiska w tej materii. Jedni autorzy, jak
M.A. t.ozina-Lozinskij, odmawiali Senatowi takiej kompetencji, inni, jak S.A.
Korfi N.I. f.azarewskij, przeciwnie, uznawali, ze Senat ma pelne prawo do kon-
troli dyskrecjonalnej wladzy administracji przyznanej jej w ramach swobod-

7 A.D. Gradowskij, Wyzszaja administracia w Rossii XVIII wieka i generat-prokuratory, Sankt
Petersburg 1866, s. 228—-230; S.1. Pietrowskij, O Sienatie w carstwowanije Pietra Wielikogo, Mo-
skwa 1875, s. 24—27.

" S.A. Korf, Administratiwnaja justicja..., t. 2, s. 372—273.
75 Ibidem, s. 273.

76 ,Okolicznosé, ze Departament [ tak czesto zmuszany jest do rozpoznawania spraw w trybie re-
wizyjnym pomimo wymierania jego funkcji aktywnego zarzadzania, przypisa¢ nalezy wylacznie
brakowi zaufania Senatu wobec orzeczen nizszych instancji rozpoznajacych spory administra-
cyjne, a wiec urzedéw mieszanychy’, ibidem, s. 273.
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nego uznania. Pierwszy uzasadnial swoje stanowisko, odwolujac sie do nauki
niemieckiej (zwlaszcza do teorii interesu publicznego Launa i teorii poje¢ nie-
oznaczonych Jelinka), drudzy — do praktyki francuskiej Rady Stanu, ale Zaden
z nich nie przedstawil przekonujacych argumentdéw, ktore znalazlyby odbicie
w praktyce orzeczniczej Senatu. Dokonujac przegladu charakteru spraw rozpo-
znawanych przez departamenty administracyjne, autorzy ci zgodnie zauwazali,
ze chociaz Senat generalnie unikatl kontroli dyskrecjonalnej dziatalnos$ci admi-
nistracji, to w postepowaniu przed Departamentem I sprawy takie pojawialy
si¢ i byly rozstrzygane nie tylko pod wzgledem ich formalnej poprawnosci, ale
takze co do istoty sprawy. Nie byli jednak w stanie wskaza¢ przyczyn takiej
praktyki Senatu”.

Analizujac przepisy ogélnej Organizacji Senatu, mozna stwierdzié, ze co
prawda nie zawieraly one zadnego wskazania co do dopuszczalnos$ci rozpo-
znawania skarg na decyzje administracyjne wydane na podstawie swobodne-
go uznania, ale z drugiej strony nie zawieraly tez wyraznych zakazéw w tym
przedmiocie. Uzna¢ zatem nalezy, ze nie istnialy zadne formalne przeszkody
merytorycznej kontroli dyskrecjonalnej wladzy administracji. Fakt, ze Se-
nat w wiekszo$ci przypadkéw odmawial ingerencji w takie sprawy, uzasadnic¢
mozna jedynie przyczynami politycznymi, prowadzacymi do swoistego samo-
ograniczenia sie Senatu w tym zakresie. Pamieta¢ nalezy, ze Senat nie stanowil
typowego organu sadowego wyposazonego w klasyczne atrybuty samodzielno-
$ci, niezalezno$ci i niezawistosci orzeczniczej, charakterystyczne dla organow
wymiaru sprawiedliwo$ci, ale jego dziatalno$¢ zalezna byta od czynnikéw poli-
tycznych — przede wszystkim ministréw i monarchy. Zatem konieczno$¢ roz-
poznawania skarg na decyzje administracji wydawane w ramach przyznanej jej
wladzy dyskrecjonalnej zawsze musiala stawia¢ Senat w niezrecznej sytuacji,
ktérej starano sie unikad, odmawiajac rozpoznawania spraw takiego rodzaju.
Niemniej, taki stan rzeczy nalezy uznad raczej za samowolna praktyke Senatu
niz za obowiazujaca zasade prawna.

7 M.A. Lozina-tozinskij, Powierka diskrecjonnych rasporiazenyj administratiwnymi sudami,
JLrawo” 1901, nr 3, s. 23-27; S.A. Korf, Administratiwnaja justicja..., t. 2, s. 375-377; N.I. Laza-
rewskij, Administratiwnoje usmotrienije, ,Prawo” 1900, nr 42, s. 58.



