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1

Funkcjonowanie mechanizmu prawodawczego rosyjskiej monarchii absolutnej
i zwigzana z nim problematyka zrédet prawa stanowity i stanowig do dnia dzi-
siejszego zagadnienie budzace wiele kontrowersjil Przyczyna tego stanu rzeczy
tkwi w samej istocie rosyjskiego samodzierzawia, uniemozliwiajgcej precyzyjne
rozdzielenie sfery wladzy ustawodawczej od wykonawczo-zarzadzajacej, a co za
tym idzie - stworzenia jasnego systemu hierarchii zrédet prawa opartych na roz-
roznieniu ustawy i rozporzadzenia administracyjnego. Z tego wzgledu, wysitki po-
dejmowane przez rosyjskich teoretykow prawa panstwowego i administracyjnego
w tej mierze z gory skazane byty na niepowodzenie. Sytuacja ta nie ulegta zmianie
nawet po przeksztatceniach ustrojowych po 1906 r., gdyz dominujgce nadal dgze-
nie do zachowania nienaruszalnego zakresu samodzierzawnej wiadzy monarchy,
z jednoczesnym tworzeniem pozorow legalizmu jej dziatania, wykluczato
w praktyce ustrojowej panstwa rosyjskiego mozliwo$¢ trwatego kompromisu.
W konsekwencji, cechg charakterystyczng rosyjskiego prawodawstwa byla jego

1 Zagadnienie to poruszane bylo we wszystkich opracowaniach rosyjskiego prawa panstwowe-
go. Podsumowanie pogladéw na ten temat zawierajg prace: W. S. Diakina, Sfiera ukaza i ustawy
w trietiejunskoj monarchii, [w:] Wspomagatielnyje istoriczeskije discipliny, t. VIII, Leningrad 1976,
s.236-257, oraz A. W. Riemniewa, Probliema ukaza izakona wporieformiennoj Rossiji, [w:] Wspo-
magatielnyje istoriczeskije discipliny, t. XVIII, Leningrad 1987, s. 175-189.
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szczegOlna zawitos¢, wystepujgca zaréwno w odniesieniu do rodzajow i form zroé-
det prawa, jak i trybu ich stanowienia, mozliwos¢ bezkarnego tamania prawa przez
wszechwtadng biurokracje oraz dopuszczalno$¢ dokonywania zmian w prawie
obowigzujacym i odstepstw od regut ogélnych wedle uznania panujacego2
Zgodnie z fundamentalng zasadg rosyjskiego samodzierzawia, jedynym pra-
wodawcg byt cesarz3 W teorii, sposrod stanowionych przez niego lub z jego woli
zrddet prawa, wyrézniano ustawy zaroéwno z punktu widzenia ich stosunku do in-
nych zrodet prawa, jak i z punktu widzenia trybu legislacyjnego oraz sposobu pu-
blikacji, a takze ukazy, tj. rozporzgdzenia i postanowienia wykonawcze wydawane
na podstawie jego delegacji przez organy administracji podporzadkowanej4. Od-
zwierciedlatto schemat: monarcha - wyltgczny ustawodawca i podlegte mu organy
administracyjne, realizujgce z jego woli wtadze wykonawczg. Ustawa (zakon) - we-
dhtug terminologii urzedowej prawo ogdélne - miata stanowié podstawe dziatania
aparatu panstwowego. Rozporzadzenia i zarzagdzenia organdw administracyjnych
niezgodne z ustawami miaty by¢ pozbawione skutecznosci prawnej, a urzednicy
odmawiajacy wykonania rozkazéw witadz przetozonych sprzecznych z ustawami
byli wolni od odpowiedzialnosci. Poddani byli odpowiedzialni za niewykonanie
polecen wiadzy tylko wtedy, gdy te oparte byty na ustawie. W ten sposéb starano
sie zagwarantowaé formalnie zasade praworzadnosci w paristwie absolutnyms.

2Najdobitniej poglad ten wyrazit Nikotaj A. Zacharow, piszac, ze: [...] nasza konstytucja ograniczy-
ta przede wszystkim samo pojecie ustawy, ale nie swobodne wyrazenie woli wladzy najwyzszej,
a zatem to nie ustawa, ale wtasnie ukazjest podstawowym zrédtem prawa rosyjskiego, N. A. Za-
charow, Sistiema russkoj gosudarstwiennoj witasti, Nowoczerkask 1912, s. 286.

3Zaden organ ani wtadza wpanstwie nie moze samodzielnie stanowié nowych praw izadnepra-
wo nie moze zosta¢ ustanowione bez zatwierdzeniago przez Wtadze Samodzierzawng, Osnowny-
je Zakony Rossijskoj Impierii, izdanije 1832 goda [dalej: Osnownyje Zakony, 1832], Swod Zakonow
Rossijskoj Impierii, izdanije 1832 goda [dalej: Swod Zakonow, 1832], t. I, cz. I, Sankt Petersburg 1835,
s. 19, art. 51; Osnownyje Zakony Rossijskoj Impierii, izdanije 1892 goda [dalej: Osnownyje Zakony,
1892], Swod Zakonow Rossijskoj Impierii, izdanije 1892 [dalej: Swod Zakonow, 1892], t. I, cz. |,
Sankt Petersburg 1892, s. 12, art. 51.

4w dziewietnastowiecznej rosyjskiej terminologii prawniczej nie istniato pojecie ustawy jako samo-
dzielny termin stosowany dla okre$lenia aktu prawnego powszechnie obowigzujacego, ustanowione-
go w trybie ustawodawczym. Istniat natomiast termin ,,ustaw’, ktéry w jezyku polskim oznaczat ,,sta-
tut” (np. statut spotki czy stowarzyszenia). W miejsce terminu ,,ustawa’, w oficjalnej nomenklaturze
rosyjskiej postugiwano sie szerokim pojeciem ,,zakon, czyli ,,prawo’, ktére obejmowato zaréwno akty
ustawodawcze, jak i wszystkie inne akty prawne. Z tego wzgledu w opracowaniu przyjeto zasade uni-
kania - poza utrwalonymi w polskim piSmiennictwie - sformutowania ,,ustawa’ dla aktéw prawnych
powszechnie obowigzujacych, ustanowionych przed 1906 r., tj. przed zawezeniem pojecia ,,ustawa”
dla aktow prawnych stanowionych przy udziale Dumy Paristwowej.

Bspecyfika ustroju painstwa rosyjskiego jest to, ze zasada praworzadnoéci nabiera tu obiektywnego
charakteru. Realizacja wtadzy paristwowejjest tu regulowana nie w odniesieniu do indywidualnych
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Ten ideat w warunkach ustrojowych parnstwa rosyjskiego nigdy nie funkcjo-
nowat. W X1X w. praktyka prawodawcza doprowadzita do ustanowienia szeregu
roznorodnych form wyjawienia woli monarszej, ktére z formalnego punktu widze-
nia byty ustawami, ale ich merytoryczna zawarto$¢ odpowiadata aktom wykonaw-
czym. W konsekwencji sfera bezposredniego dziatania monarchy nie ograniczata
sie jedynie do funkcji ustawodawczej, lecz obejmowata rowniez akty wykonawcze.
Potwierdzata to tres¢ art. 53 dwaéch pierwszych redakcji Praw Zasadniczych, zgod-
nie z ktérym: Prawa (zakony) stanowione sg wformie kodekséw [utozenij], sta-
tutéw [ustawow], organizacji [uczrezdienij], gramot, postanowien [potozenij],
rozkazow, instrukcji, manifestow, ukazow, zdan Rady Panstwa [mnienij Gosu-
darstwiennogo Sowieta] i raportéw [doktadow], wymagajacych Najwyzszego
zatwierdzenia. Najwyzsze rozkazy [wysoczajszije powielenia] stanowione w try-
bie administracyjnym wydawane sg ponadto wformie reskryptéw i nakazow/".

Brak precyzyjnego rozréznienia ustawy od ukazu w obowigzujgcym pra-
wodawstwie starata sie wypelni¢ nauka rosyjskiego prawa paristwowego
i administracyjnego, przyjmujac za kryterium takiego rozréznienia tryb, w jakim
poszczeg6lne formy wyjawienia woli monarszej dochodzity do skutku.

Juz w pierwszej potowie X1X w. Michait M. Speranski proponowat, aby jako
ustawe traktowac jedynie tylko taki akt prawny, ktdrego projekt rozpatrywany byt
w Radzie Panstwa?. Bez sukcesu, gdyz w praktyce cesarz zachowat prawo bezpo-
Sredniego wydawania aktéw ustawodawczych bez zwracania sie 0 opinie Rady
Panstwa, pod warunkiem, ze bedg one wydawane w formie manifestow lub uka-
zOw opatrzonych jego wiasnorecznym podpisem i odciskiem wielkiej pieczeci
panstwowej. Ponadto, ministrowie w wielu przypadkach woleli realizowa¢ swo-
je projekty ustawodawcze nie za posrednictwem Rady Panstwa, ale przy udziale
blizszego im Komitetu Ministrow. Czesto tez akty ustawodawcze byly wydawane
zinicjatywy ministréw w postaci najunizenszych raportow sankcjonowanych przez
cesarza, bez wczesniejszego rozpatrzenia ich przez jakiekolwiek ciato doradcze8

praw obywateli, wyznaczajacych granice dziatalnosci aparatu panstwowego, alepoprzez obiektywne
prawo zawarte w ustawach iprawie zwyczajowym. Praworzgdnos$¢ wpanstwie rosyjskim uksztatto-
wata sie niejako efekt walki spoteczeristwa o swojeprawa, alejako obiektywnapotrzeba zapewnie-
niaporzadku. Praworzgdno$¢ w ustroju panstwa rosyjskiegojest nie tyle ograniczeniem natozonym
z zewnatrz na witadze najwyzsza, alejej wtasnym wytworem (samoograniczeniem). Dlatego rozwoj
praworzadnosci rosyjskiej nie jest uzalezniony od rozwoju praw politycznych spoteczenstwa, N. M.
Korkunow, Russkoje gosudarstwiennoje prawo, t. I, Sankt Petersburg 1908, s. 216.

60snownyje Zakony, 1832, s. 21, art. 53; Osnownyje Zakony, 1892, s. 13, art. 53.
™. M. Speranski, Rukowodstwo kpoznaniu zakonow, Sankt Petersburg 1845, s. 42.

8Mozliwosé obejscia Rady Panistwa pozwalata ministrom z fatwoscia wszczynaé zmiane i usu-
niecie najwazniejszych przepiséw ustawowych albo inicjowa¢ nowe o identycznej tresci wskutek
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Z kolei Aleksandr D. Gradowski twierdzit, ze nie kazde wyrazenie woli panujacego
ma moc ustawy; ma je ale tylko takie, ktdremu nadat on okreslong forme prawna.
Wskazywat przy tym na zasade zawartg w art. 54 Praw Zasadniczych w redakcji
z 1835 r, zgodnie ktéra: [...] nowe prawo powszechnie obowigzujace jest stano-
wione nie inaczejjak tylko poprzez wiasnoreczny podpis monarchy9 Zatem usta-
wg w rozumieniu Gradowskiego byt kazdy podpisany przez cesarza akt prawny,
niezaleznie od jego nazwy czy tez trybu, wjakim doszed}on do skutku, przy czym
tylko ukaz podpisany miat charakter aktu ustawodawczego, a ukaz ogtoszony - roz-
porzadzenia administracyjnego. Ale nawet i ta, utomna, préba wyodrebnienia ak-
téw ustawodawczych sposrod rosyjskich zradet prawa nie znalazta potwierdzenia
w praktyce, gdyz Najwyzszy Rozkaz wydany przez Aleksandra Il w 1856 r. dopu-
scit, aby uzupetnienie obowigzujgcego prawa ogoélnego mogto nastapic¢ na pod-
stawie ustnego zezwolenia wiadzy Najwyzszej wformie ukazéw wydawanych
przez upowaznione urzedy i osobyld W takich warunkach kazde rozporzadzenie
monarchy, niezaleznie od 0séb i urzeddw, ktdre braty udziatwjego przygotowaniu
i niezaleznie od porzadku jego zatwierdzenia, nabierato charakteru ustawy.

W opinii innego uczonego rosyjskiego - Nikotaja M. Korkunowa, akty usta-
wodawcze i wykonawcze, czyli akty prawne wydane w trybie ustawodawczym
i administracyjnym, roznity sie nie trescig, ajedynie forma, w jakiej zostaty ogtoszo-
ne. Jego zdaniem, pomiedzy ustawa a ukazem zachodzity przede wszystkim réznice
formalne, a nie materialne, chociaz zauwazat rownoczesnie, ze pomiedzy aktami
tymi wystepowaty réznice takze co do ich mocy prawnej, gdyz akty ustawodawcze
nie podlegaty zadnej kontroli i zaskarzeniu, natomiast akty administracyjne tak1l

pierwszej napotkanej niejasnosci lub trudnosci lub po prostu majac na wzgledzie interesy we-
wnetrzne swojego resortu. Z drugiej strony wtadze lokalne byty skrepowane w swoich dziataniach,
gdyz czesto wszelkie przypadkowe sprawy przybieratyforme ustawy. Najdrobniejsze kwestie, ktore
mogty by¢ z powodzeniem rozstrzygane w terenie, musiaty byé podnoszone przez wtadze najwyz-
szg. Obok tej drobiazgowej reglamentacji w terenie, za powszechnym pozwoleniem i wobec braku
sankcji odpowiedzialnosci, powszechnie nie wykonywano moze nawet i potowy tego, co zawierat
Zwaod Praw, A. W. Riemniew, Probliema ukaza izakona wporieformiennoj Rossiji, s. 177.

90snownyje Zakony, 1832, s. 21, art. 54; A. D. Gradowski, Zakon i administratiwnyje rasporiazenije
po russkomu prawu, [w] Sbornik gosudarstwiennych znanij, t. I, Sankt Petersburg 1874, s. 24.

DNajwyzszy Rozkaz z 5/17 11 1856 r. o formie uzupetniania praw obowiazujacych (niepublikowany),
cytat za: A. |. Jelistratow, Naczata russkago administratiwnogo prawa, Moskwa 1917, s. 137.

1L W monarchii absolutnej istnieje potrzeba wydzielenia z ogdlnej sfery administracji central-
nej odrebnego rodzaju aktéw witadzy najwyzszej, majacych szczeg6lng wyrézniajagcaforme, ktéra
nadaje im wyzsza, bezwarunkowa moc aktu ustawodawczego. Takie wyro6znienie jest mozliwe
rowniez bez ograniczenia wtadzy monarchy. Dlatego monarcha absolutny moze wyjawia¢ swojg
wole w réznych formach, wsrdéd ktérych jedne mogg mie¢ nadrzedne, a inne podrzedne znacze-
nie. Monarcha absolutny takpod wzgledem ustawodawstwa, jak i administracji jest jednakowo
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Pierwsza oficjalng proba teoretycznego usystematyzowania aktéw prawnych
Imperium Rosyjskiego byta notatka przewodniczgcego Il Wydziatu Wiasnej J. C.
M. Kancelarii barona Michaita A. Korfa, ogtoszona na posiedzeniu Rady Mini-
stréw 24 V/5 V1 1862 r. Powodem sporzgdzenia tej notatki byt Najwyzszy Rozkaz
cesarza Aleksandra Il, wyrazony na zebraniu Rady Ministréw 30 X/11 XI 1858 r.,
nakazujacy, aby gtowny kierownik Il Oddziatu WtasnejJ. C. M. Kancelarii za-
jat sie rozwazeniem kwestii: co doktadnie w naszym ustawodawstwie powinno
by¢ ustawg (loi), a co rozporzadzeniem administracyjnym (ordonance admini-
strative)2 W odpowiedzi na to pytanie Korf zaproponowat nastepujgce zasady:
1. Ustawami powinny by¢ tylko te akty prawne, ktére beda zatwierdzone przez
cesarza po uprzednim rozpatrzeniu ich projektéw w Radzie Panstwa. Jezeli mo-
narcha zgodnie z zasadami wiadzy samodzierzawnej uzna za konieczne bezpo-
$rednie ogtoszenie swojej woli narodowi, to bedzie ono uznawane za ustawe, jezeli
przybierze forme manifestu lub ukazu opatrzonego wiasnorecznym podpisem
monarchy i odciskiem wielkiej pieczeci panstwowej. 2. Wydane w tym trybie akty
ustawodawcze moga by¢ uchylone, zmienione lub ograniczone pod wzgledem ich
obowigzywania, nie inaczej jak tylko z zachowaniem takiego samego trybu legisla-
cyjnego. 3. Wszystkie pozostate akty prawne niezaliczane do wyzej wymienionych,
takie jak ukazy, niezaleznie od tego, przez kogo i wjakim trybie bytyby ustanowio-
ne, muszg byc¢ zaliczane do grupy postanowien lub rozporzadzen administracyj-
nych, ktérych przedmiotem powinny by¢ jedynie kwestie dotyczace rozwiniecia
i wyjasnienia ustaw oraz okre$lenia srodkéw realizacji dyspozycji ustawowych.
Natomiast, co sie tyczy ukazéw najwyzszych wydawanych w trybie administra-
cyjnym, to powinny one by¢ wyjednywane przez poszczegdlnych ministréw tylko
w sprawach zwigzanych z administracjg, a nie w sprawach zwigzanych z uchyle-
niem lub zmiang obowigzujacych ustaw lub uchwalaniem nowychi3

Zgodnie z powyzszym, Korf zalecat, aby: 1. we wszystkich tworzonych przez mi-
nistrow projefaach afoéw prawnych wskazywali oni, czy proponowane przez nich
rozwigzania powinny byéprzedmiotem regulacji ustawowej, czy tez majg by¢ zali-
czane do grupy postanowien i rozporzadzen administracyjnych, i stosownie do tego
wpierwszym przypadku kierowacje do stanowienia w trybie ustawodawczym za
posrednictwem Rady Panstwa, w drugim za$ do Komitetu Ministrow w celu za-

nieograniczony iposiada petng wtadze, N. M. Korkunow, Russkoje gosudarstwiennoje prawo, t. I,
Sankt Petersburg 1903, s. 15.

12 Najwyzszy Rozkaz z 30 X/11 X1 1858 r. 0 porzadku kodyfikacji w Zwodzie Praw Cesarstwa Rosyjskiego
(ukaz niepublikowany), cytat za: N. M. Korkunow, Russkoje gosudarstwiennojeprawo, t. Il, s. 23-24.

13 N. M. Korkunow, Russkoje gosudarstwiennoje prawo, t. Il, s. 24-25; A. W. Riemniew, op. cit.,
s. 177-178.
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chowania, wiasciwego dla nich, trybu administracyjnego; 2. jezeli minister wjakims$
konkretnym przypadku otrzymat bezposrednio lub za posrednictwem Komitetu
Ministrow Najwyzszy Rozkaz, I<térego tres$¢ w rzeczywistosci oznaczata zmiane lub
uchylenie obowigzujacej ustawy, toprzedjego wykonaniem powinien zwrécic sie do
cesarza z proshg o potwierdzenie, ze zostat on wydany w trybie ustawodawczym,
a nie administracyjnym; 3. upowaznic¢ Senat Rzgdzacy do wstrzymywaniapublika-
cji postanowien i rozporzadzeh organéw administracji podporzadkowanej, wyda-
nych w trybie administracyjnym, jezelidojdziedo przekonania, ze sg one niezgodne
z obowigzujacymi ustawami, oraz zobowigzac Senat w takich przypadkach dopo-
wiadomienia wkasciwych resortowo ministréw o koniecznosci skierowania ich do
rozpatrzenia i zatwierdzenia w trybie ustawodawczym4

Notatka Korfa byta dokumentem szczegdlnym, wyrdzniajacym sie w rosyjskiej
teorii aktow prawnych. Byty w niej zawarte konkretnie postawione pytania doty-
czace koniecznosci formalnego rozgraniczenia ustawy i rozporzadzenia admini-
stracyjnego oraz zakreslone instytucjonalne gwarancje podporzadkowania ukazow
ustawom. Ale praktyka codzienna ignorowata te rozsgdne wwarunkach rosyjskiego
absolutyzmu kryteria, mogace stanowi¢ podstawe hierarchii systemu aktow praw-
nych Imperiumi

Przy braku formalnej granicy pomiedzy ustawg a rozporzadzeniem admini-
stracyjnym, hierarchiczne podporzadkowanie ukazow ustawom nie mogto by¢ re-
alizowane w jaki$ logiczny sposéb. Niezaleznie od tego, czy akty administracyjne
byty wydawane bezposrednio przez monarche, czy tez przez podlegte mu organy
administracji podporzagdkowanej, jednakowo byty uwazane za realizacje wiadzy
nalezacej do samego monarchy. Co prawda, ustawodawstwo rosyjskie znato poje-
cie Praw Zasadniczych (Osnownyje Zakony), ktére regulowaty podstawy ustrojo-
we panstwa, stanowisko prawne i zakres wladzy cesarza, atakze zawieraty przepi-
sy dotyczgce stanowienia prawa oraz statuty organizacyjne organéw centralnych
Imperium. Wyodrebniaty je wszystkie redakcje pierwszego tomu Zwodu Praw
- podstawowej kodyfikacji praw Cesarstwa Rosyjskiego, stanowigcej potgczenie
systematyzacji tekstdw obowigzujgcych norm prawnych z uwzglednieniem ich
nowelizacji. Ale z prawnego punktu widzenia, postanowienia Praw Zasadniczych
mialy te samg range co pozostate akty prawne rangi ustawowej, zawierajgce prawa
0g0lne powszechnie obowigzujace. Stad tez az do 1906 r. nie istniaty zadne for-

14 N. M. Korkunow, Russkoje gosudarstwoiennoje prawo, t. Il, s. 23-26.

15 Jak zauwazat krytycznie nastawiony do rosyjskiej rzeczywistosci ustrojowej Arkadij I. Jelistratow,
W panstwie absolutnym, brak rozdzielenia wtadzy ustawodawczej od wykonawczo-zarzadzajacej
uniemozliwiatpodporzadkowanie rozporzadzen administracyjnych ustawom, a nawet ich wzajem-
na hierarchig, A. 1. Jelistratow, Osnownyje naczata administratiwnogo prawa, Moskwa 1914, s. 52.
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malne podstawy do ich wyodrebnienia jako odmiennych zrodet prawa, totez i nie
czynity tego Oweczesne systemy rosyjskiego prawa panstwowego. Niemnigj jednak,
w teorii wyrdzniano pewne niezmienne i nadrzedne wobec pozostatych prawa za-
sadnicze, takie jak: 1) zasade absolutnej wkadzy cesarza, 2) obowiazek wyznawania
przez monarche wiary prawostawnej i 3) reguty nastepstwa tronuls

Mozliwos¢ stworzenia hierarchii rosyjskich zrédet prawa pojawita sie teorii pra-
wa panstwowego dopiero po przeksztatceniach ustrojowych Cesarstwa Rosyjskie-
go w 1906 r. Wprowadzony wowczas nowy system norm prawnych umieszczat na
najwyzszym stopniu tej hierarchii Prawa Zasadnicze. Ponizej znajdowaty sie usta-
wy zwykle uchwalane przy tagcznym udziale Dumy Panstwowej, Rady Panstwa i ce-
sarza, oraz ukazy z koniecznosci (ukazy nadzwyczajne) wydawane przez monarche
w okresie przerw pomiedzy sesjami ciat przedstawicielskich, w sprawach nalezga-
cych w normalnych warunkach do parlamentarnej drogi ustawodawczej. Na tym
samym stopniu hierarchii aktéw normatywnych sytuowane byly ukazy cesarskie
stanowione w trybie administracji centralnej, w dziedzinach zastrzezonych do
wylacznej kompetencji reglamentacyjnej monarchy. Najnizszy stopienh rosyjskich
zrédet prawa stanowity rozporzadzenia i postanowienia wykonawcze wydawa-
ne przez organy aparatu administracyjnego na podstawie delegacji ustawowvej
w trybie administracji podporzadkowanej1’.

Woprowadzona po 1906 r. hierarchia rosyjskich zrédet prawa stanowita z pozoru
logiczny system, w ktérym wszystkie ustawy i ukazy wydawane w trybie administracji
centralnej miaty by¢ zgodne z Prawami Zasadniczymi, a akty wykonawcze admini-
stracji podporzadkowanej miaty opierac sie na delegacji ustawowej. Zauwazyc¢ jednak
nalezy, ze zgodnie z nowg redakcjg Praw Zasadniczych, inicjatywa ich zmian nalezata
wylacznie do cesarza, a ich uchwalenie nastepowato w takim samym trybie, jaki byt
przewidziany dla ustaw zwyktych, co wyraznie ostabiato przypisywany im walor praw
fundamentalnych. Ponadto, pojecie ustawy w sensie formalnym zostato zawezone je-
dynie do aktéw prawnych uchwalanych przez Dume Panstwowa oraz Rade Panstwa
i sankcjonowanych przez cesarza. Natomiast poza zakresem przedmiotowym ustawy
i sferg kompetencji ustawodawczych ciat przedstawicielskich pozostawata - niemal
w niezmienionej postaci - szeroka sfera prawotworczej dziatalnosci administracyj-

16 A. D. Gradowskij, Naczata russkago gosudarstwiennogo prawa, Sankt Petersburg 1899, s. 9-11;
J. Engelman, Das Staatsrecht des russischen Reiches, Freiburg 1889, s. 12.

17 A. 1. Jelistratow, Osnownyje naczata, s. 55-68; W. M. Gribowskij, Gosudarstwiennoje ustrojstwo
i uprawlenije Rossijskoj Impierii, Odessa 1912, s. 107-112; B. E. Nolde, Oczerki russkago gosudarst-
wiennogo prawa, Sankt Petersburg 1911, s. 4-85; N. I. Lazarewskij, Lekcji po russkomu gosudarst-
wiennomu prawu, Sankt Petersburg 1910, s. 136; S. A. Kotlarewski, Juridiczeskije priedposytki
russkich Osnownych Zakonow, Moskwa 1912, s. 24; N. A. Zacharow, op. cit., s. 286; P. E. Kazanski,
Wiast’ Wsierossijskago Impieratora, Odessa 1913, s. 676.
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nej, zastrzezona dla cesarza i realizowana w formie ukazow stanowionych w trybie
administracji centralnej. Prowadzito to do sytuacji, w ktorej ukaz cesarski wydany
w trybie administracji centralnej, poza formg i trybem, niczym nie réznitsie od ustawy
w sensie materialnym.

W konsekwencji, Prawa Zasadnicze wredakcji z 1906 r. zachowywaty dla cesarza
rosyjskiego o wiele wieksze mozliwosci prawodawcze niz te, ktorymi dysponowali
monarchowie nawet wtakich typologicznie bliskich Rosji panstwach, jak 6wczesne
Niemcy, Austro- Wegry czy Japonia. Jak zauwazatw swoich badaniach B. E. Nolde,
jedynie wart. 3 (0jezyku urzedowym) i art. 69-83 (o prawach i obowigzkach
poddanych rosyjskich) jest mowa o tym, ze konkretne dziatania normotworcze
w tych dziedzinach powinny by¢ realizowane na drodze ustawodawczej. Na-
tomiast pozostate dziedziny pozostawiono regulacji w trybie ukazowym, tj.
w trybie administracji centralneji8 Do tego nalezy dodaé, ze szereg dziedzin nie
zostato dokladnie rozgraniczonych pomiedzy prawotwoérstwo ustawodawcze
i ukazowe. W tej sytuacji znaczenia nabierat art. 10 Praw Zasadniczych, udzielajg-
cy cesarzowi generalnego petnomocnictwa do sprawowania wtadzy administra-
cyjnej wpetnym jej zakresie oraz dopuszczajacy wtej mierze interpretacje rozsze-
rzajaca, zgodnie z ktéra, wszystko to, co w dziedzinie administracji nie zostato
wylaczone ze sfery wiadzy monarchy, pozostaje w tej sferze, a kazdy wyjatek
powinien by¢ omdéwiony w ustawie osobnol W praktyce oznaczato to, ze podsta-
wowym zrédiem rosyjskich przepiséw administracyjnych po 1906 r. pozostawaty
nadal ukazy cesarskie stanowione w trybie administracji centralnej oraz posiada-
jace charakter aktéw wykonawczych, postanowienia i rozporzadzenia wydawane
w trybie administracji podporzadkowanej.

2

Szczegolng cechg ustroju panstwa rosyjskiego byta duza liczba organéw admi-
nistracji centralnej, przy udziale ktérych monarcha realizowat swe kompetencje
prawodawcze. Zaliczano do nich przede wszystkim Rade Panstwa, Komitet Mi-
nistrow i Senat Rzadzacy, ale takze i Swiety Synod, Wiasng J. C. M. Kancelarie,
Rade Wojenna, Admiralicje, Komitet Finanséw, Komitet do spraw Stuzby w Ran-
gach Cywilnych, ministréw i kierownikdw urzed6éw centralnych oraz utworzong
w 1906 r. Rade Ministrow. W warunkach Krdlestwa Polskiego role takg w latach

18B. E. Nolde, op. cit., s. 59.

19 Osnownyje Zakony Rossijskoj Impierii, izdanije 1906 goda [dalej: Osnownyje Zakony, 1906], Swod
Zakonow, izdanije 1906 goda [dalej: Swod Zakonow, 1906], t. I, cz. |, Sankt Petersburg 1912, s. 1, art. 10.
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1832-1881 petnity: Rada Stanu, komisje rzadowe, Komitet do Spraw Krolestwa
Polskiego i Wiasna J. C. M. Kancelaria do spraw Krdlestwa Polskiego. Wszystkie te
instytucje byty organami nie tylko doradczymi cesarza, ale takze - kazdy w grani-
cach swych kompetencji - prawodawczymi),

Zachowanie tak duzej liczby organdw uprawnionych, obok monarchy, do udziatu
w procesie legislacyjnym prowadzito do wystepowania w prawodawstwie rosyjskim
mnogosci form aktéw prawnych stanowionych w trybie administracji centralne;.
Najistotniejsze z nich, bo podkreslajgce osobistg role cesarza w sformutowaniu ich
tresci i publikacji, przybieraty forme Manifestow (Manifiest) i Ukazow Imiennych
(Imiennoj Wysoczajszyj Ukaz). W administracji cywilnej najczesciej wystepowaty
akty prawne noszace miano Ukazu Najwyzszego (Wysoczajszyj Ukaz), lub Rozkazu
Najwyzszego (Wysoczajsze Powielenije), Zdania Rady Panstwa (Mnienije Gosudar-
stwiennogo Sowieta), Uchwaty Komitetu Ministréw, a od 1906 r. Rady Ministréw
(Wysoczajsze Potozenije Komitieta Ministrow, Wysoczajsze Potozenije Sowieta Mi-
nistrow), Ukazu lub Postanowienia Senatu Rzadzgcego (Ukaz, Postanowlenije Prawi-
tielstwujuszczago Senata), Opinii Komitetu Finanséw (Suzdienije Komitieta Finan-
sow) i Najwyzej Zatwierdzonych Raportow Ministrow (Wysoczajszyje Utwierzdien-
nyja Doktady Ministrow), zas w administracji wojskowej - Najwyzej Zatwierdzone
Rezolucje Rady Wojennej i Admiralicji (Wysoczajszyje Utwierzdiennyja Potozenije
Wojennogo Sowieta i Admiralicyi). W sprawach odnoszacych sie do administracji
kozackiej zachowano archaiczng forme gramot. Ze wzgledu na tre$¢ wyrdzniano:
ustawy (zakony), urzadzenia i organizacje (uczrezdienija), statuty (ustawy), regula-
miny (reglamienty), nakazy (instrukcyje), reskrypty (rieskripty) i kodyfikacje (utoze-
nija). Z formalnego punktu widzenia, akty te miaty jednakowg moc prawna, a kazdy
z nich traktowany byt jako najwyzszy, nieodwotalny i niepodlegajacy zaskarzeniu
przejaw osobistej woli monarszej2L

Do 1906 r. prawo inicjatywy ustawodawczej przystugiwato wytacznie monar-
szeZ. Dopiero po tej dacie takie uprawnienie uzyskaty takze obie izby parlamentar-
ne - Rada Panstwa i Duma Paristwowa, ale tylko w kwestiach niezastrzezonych dla
osobistej wkadzy cesarza. W praktyce, akty prawne wydawane wtrybie administra-
cji centralnej powstawaty takze z inicjatywy ministréw, uchwat Senatu, a nawet na

DN. M. Korkunow, Ruskoje gosudarstwiennoje prawo, t. I, s. 143-185; W. M. Gribowskij, op. cit.,
s. 113-128; B. E. Nolde, op. cit,, s. 193; P. E. Kazanski, op. cit,, s. 82.

2 B. M. Koczakow, Russkij zakonodatielnyj dokument X1X-XX wiekow, [w] Wspomagatielnyje
istoriczeskije discipliny, t. XVI11, Moskwa, Leningrad 1937, s. 319-362.

2 Wszystkie projekty praw sg rozpatrywane w Radzie Paristwa, a nastepnie przekazywane do
Najwyzszego uznania i nie inaczej sg kierowane do ich ustanowienia, jak z inicjatywy Wtadzy
Samodzierzawnej, Osnownyje Zakony, 1832, s. 19, art. 50; Osnownyje Zakony, 1892, s. 11, art. 50.
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skutek petycji organizacji spotecznych lub samorzadowych wnoszonych do tronu
z prosbha o podjecie prac legislacyjnych w zakresie pozgdanych przez nie potrzeb
prawodawczych. W tym ostatnim przypadku prawo to przystugiwato samorza-
dowym zgromadzeniom szlacheckim i ziemskim. Ich petycje, cho¢ przedktadane
bezposrednio monarsze, miaty wytacznie charakter niewiazgcej cesarza prosby-
sugestii, i w zadnym wypadku nie mogly odnosi¢ sie do podstawowych kwestii
ustroju, organizacji i zakresu funkcjonowania aparatu panstwowego23

Do poczatku X1X stulecia przepisy regulujgce proces legislacyjny w Cesarstwie
Rosyjskim byty nieliczne i na dodatek rozproszone w wielu osobnych i niepowig-
zanych ze sobg aktach prawnych. Sytuacja ulegta zmianie z chwilg powotania Rady
Paristwa w 1810 r. i wydania pierwszej redakcji Zwodu Praw w latach 1832-1835.
Przepisy okreslajgce tryb powstawania projektu prawodawczego i wprowadzenia
go w zycie zostaty ujete w | tomie Zwodu Praw, w tytule VIII Praw Zasadniczych
- O zakonach (Oprawach), w 33 artykutach (od 47 do 79 wiacznie)2 Okre$lo-
ne w nich postepowanie legislacyjne byto postepowaniem normalnym, wiazgcym
wszystkie organy, ale nie cesarza, ktory w swej dziatalno$ci prawotwérczej nie byt
skrepowany zadng formg ani zadnym trybem prawodawczym.

W normalnej procedurze, przewidzianej w Prawach Zasadniczych dla stano-
wienia prawa w trybie administracji centralnej, monarcha z wiasnej inicjatywy
albo na wniosek Senatu lub Swietego Synodu (wsprawach duchownych wyznania
prawostawnego) polecat Radzie Panstwa przygotowanie projektu nowego prawa,
albo juz gotowy projekt, opracowany wczesniej za jego zgoda przez wiasciwego
resortowo ministra lub wedtug jego osobistych wskazoéwek przez Il Oddziat Wia-
snej J. C. M. Kancelarii, nakazywat przesta¢ do zaopiniowania Radzie Paristwaz
W Radzie projekt rozpatrywany byt wstepnie w I lub 1l departamencie, a nastep-
nie przedktadano go do ostatecznego zaopiniowania Ogélnemu Zebraniu Rady

2B N. M. Korkunow, Russkoje gosudarstwiennoje prawo, t. Il, s. 491-497; S. Libicki, O wydawa-
niu praw i ustroju instytucji prawodawczych rosyjskich, Warszawa 1890, s. 22-27. W Krdlestwie
Polskim, gdzie nie istniat samorzad szlachecki ani samorzad ziemski, prawo petycji nie mogto by¢
realizowane.

2 Osnownyje Zakony, 1832, razdiet I: O prawach Wierchownoj Whasti, gtawa VIII: O zakonach,
s. 18-30, art. 47-81. Te same artykuty w identycznym brzmieniu znalazty si¢ w kolejnej redakcji
Ustaw Zasadniczych z 1892 r., Osnownyje Zakony, 1892, razdiet I: Oprawach Wierchownoj Wiasti,
gtawa VIII: O zakonach, s. 11-20, art. 47-81.

BPierwotny projekt prawa przygotowywany jest albo na podstawie bezposredniego rozkazu Ce-
sarza, albo wynika z ogélnego biegu spraw, jezeli podczas rozpatrywania w Senacie Rzadzacym,
Swietym Synodzie i w ministerstwach uznane zostanie za konieczne wyjasnienie i uzupetnienie
prawa obowigzujgcego albo sporzadzenie nowych przepiséw. W takim wypadku wyzej wymienio-
ne organyprzekazuja ichprojekty wprzewidzianym prawem trybie do Najwyzszego rozpatrzenia,
Osnownyje Zakony, 1832, s. 18-19, art. 49; Osnownyje Zakony, 1892, s. 11, art. 49.
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Panstwa. Uchwaly Rady Panstwa podejmowane byly wytacznie na posiedzeniach
plenarnych Ogolnego Zebrania Rady, ale nie wigzaty cesarza, ktory mogtje igno-
rowacé. Nosity one nazwe ,,Zdania Rady Panstwa” (Mnienija Gosudarstwiennogo
Sowieta), i po ich przyjeciu przedktadane byty do sankcji cesarskiej, ktéra wyrazata
sie albo przez nakreslenie na ich tekscie wiasnorecznych stéw monarchy Byt’po
siemu, albo ustnie, i wéwczas wola monarchy byta komunikowana Radzie przez
jej przewodniczgcego. Wiasnoreczny podpis monarchy bytwymagany w przypad-
ku: 1) kazdego aktu ustawodawczego wprowadzajgcego nows regulacje prawnag, 2)
ustanowienia lub zniesienia podatkéw, 3) zatwierdzenia etatow wszystkich zarza-
déw panstwowych, 4) zatwierdzenia budzetu panstwa, 5) decyzji o wywtaszczeniu
na cel publiczny. Sankcjonowane przez cesarza projekty praw w formie Zdania
Rady Panstwa przybieraty posta¢ Ukazéw Najwyzszych, ktore przesytano Senato-
wi Rzgdzgcemu celem ich publikacji i wykonaniaZ

Od tej procedury znano jednak liczne wyjatki prowadzace do powstania aktu
prawnego w trybie administracji centralnej, z pominieciem Rady Panstwa. Przede
wszystkim cesarz jako jedyny ustawodawca miatl mozliwo$¢ stanowienia pra-
wa bez koniecznosci zwracania sie do Rady Parstwa o opinie, pod warunkiem,
ze przybierze ono forme manifestu lub ukazu imiennego do Senatu Rzadzgcego,
opatrzonego wiasnorecznym podpisem monarchy i odciskiem wielkiej pieczeci
panstwowejZl. W praktyce, prawo stanowione w formie manifestow wystepowato
stosunkowo rzadko - najczesciej w okresie reform lub zaburzeri wewnetrznych.
Jego cecha charakterystyczng byto to, ze oprécz nowej regulacji prawnej zawiera-
to zwykle deklaracje polityczne wyznaczajace aktualny kierunek dziatania aparatu
panstwowego. Zdecydowanie liczniejsze ukazy imienne byty natomiast wynikiem
prawotworczej dziatalnosci wyzszej biurokracji rosyjskiej, tj. ministrow2

Pomimo deklarowanej w Prawach Zasadniczych zasady, ze wszystkie projekty
prawodawcze rozpatrywane sg w Radzie Panstwa, z tresci art. 53 wynikato jedno-

% Procedure tg regulowaty art. 77-95 Organizacji Rady Panistwa, Uczriezdienije Gosudarstwienno-
go Sowieta, izdanije 1832 goda [dalej: Uczriezdienije Gosudarstwiennogo Sowieta, 1832], Swod
Uczriezdienij Gosudarstwiennych, Swod Zakonow, izdanije 1832, t. I,cz. I, ks. I, s. 81-86, art. 77-95;
Uczriezdienije Gosudarstwiennogo Sowieta, izdanije 1892 goda [dalej: Uczriezdienije Gosudar-
stwiennogo Sowieta, 1892], Swod Uczriezdienij Gosudarstwiennych, Swod Zakonow, izdanije
1892, t. I,cz. Il, ks. I, s. 11-15, art. 77-95.

27 B. M. Koczakow, op. cit., s. 322.

BPrzyczyniato sie to dowyraznego ostabienia znaczenia Rady Panstwa w systemie organéw prawodaw-
czych Cesarstwa, co krytykowat Aleksandr D. Gradowski, piszac: Jezeli istnieje w obecnych czasach
instytucja, ktérej dziatalno$é¢jest mato dostrzegalna, tojest to wtasnie Rada Panstwa. Jezeli istnieje
instytucja, ktorg nalezy koniecznie ozywi¢, tojest to wiasnie ta sama Rada Panstwa, A. D. Gradow-
ski, Gosudarstwiennyj Sowiet, [w:] Sobranije soczinienij, t. VIII, Sankt Petersburg 1903, s. 513.
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znacznie, ze nowe prawa moga powstawac takze na podstawie przedtozer mini-
strow, ktdre uzyskaly sankcje cesarska. Praktyka ujeta to w postaci najunizenszych
raportdw ministrow (wsiepoddanniejszyje otczety ministrow), skfadanych bez-
posrednio monarsze, ktdére w swojej tresci zawieraty projekt nowego prawa wraz
z pro$ba o wprowadzenie go w zycie. Cesarz mogt zaaprobowac taki raport mini-
stra w formie byt’po siemu, sogfasien, lubpriniat’k rukowadstwu, bez odsytania
go do rozpatrzenia w Radzie Panstwa, i skierowa¢ do Senatu Rzagdzacego Najwyz-
szy Rozkaz nakazujacy jego ogtoszenie i wykonanie. Wydany w ten spos6b ukaz
nosit nazwe Najwyzej Zatwierdzonego Ukazu na Imie Ministra (Wysoczajszy;j
Utwierzdionnyj Ukaz na Imia Ministra)2

Inng droga, prowadzacg do stanowienia prawa w trybie administracji centralnej
bez udziatu Rady Panstwa, byty uchwaty Komitetu Ministréw. Pomimo ze formalnie
Komitet nie bytwyposazony w kompetencje prawodawcze, to zgodnie z art. 176 jego
organizacji, oprécz zagadnien biezgcych wynikajacych z jego dziatalnosci jako organu
zarzadzajgco-administracyjnego, byt réwniez uprawniony do rozstrzyganiawszystkich
spraw whniesionych pod jego obrady przez cesarzall W rezultacie szybko pojawita sie
powszechna praktyka, ze minister, ktory zamierzat doprowadzi¢ do wydania nowego
prawa lub zmiany juz istniejgcego z pominieciem Rady Paristwa, zwracat si¢ bezpo-
$rednio do cesarza o wniesienie jego projektu ustawodawczego pod obrady Komitetu
Ministrow, a nie Rady Panstwa. W takiej sytuacji projekt ministra, za zgodg cesarza,
byt rozpatrywany przez Komitet Ministrow, ktory podejmowat w jego przedmiocie
uchwate zwyktg wigkszoscig gtosow, wpisywang nastepnie do Dziennika Komitetu
Ministrow (Zurnat Sowieta Ministrow)3L Podpisane przez cesarza i ogtoszone przez

2 Do drugiej potowy XIX w. nie bylo wyraznie okreslonej formy aprobaty cesarskiej, przewidzia-
nej dla ukazu powstatego taka droga legislacyjna. W praktyce sankcja cesarska mogta przybiera¢
zaréwno forme pisemng, jak i ustng. Dopiero Najwyzej Zatwierdzone Zdanie Rady Panstwa z 5/17
X1 1885 r. o porzadku kodyfikacji w Zwodzie Praw Cesarstwa Rosyjskiego, wydane na wniosek prze-
wodniczacego Departamentu | Rady Panstwa E. W. Frisza, zastrzegto w takich przypadkach koniecz-
nos$¢ osobistego podpisu monarchy, Potnoje Sobranije Zakonow Rossijskoj Impierii [dalej: PSZRI]
1885, nr 3261, s.447-449, art. 1-16; B. M. Koczakow, op. cit., s. 324.

P Postanowienie art. 174 Organizacji Komitetu Ministrow zastrzegato, ze Do Komitetu nie powinny
by¢ wnoszone projekty w sprawach nalezacych do kompetencji Rady Panstwa i Senatu Rzadza-
cego, a art. 176 stanowit, ze Zadna sprawa nie moze by¢ rozpatrywana w Komitecie inaczejjak na
whniosek ministréw lub na podstawie Rozkazu Najwyzszego, Uczriezdienije Komitieta Ministrow,
izdanije 1832 goda [dalej: Uczriezdienije Komitieta Ministrow, 1832], Uczriezdienija Gosudar-
stwiennyje, Swod Zakonow, izdanije 1832, t. I, cz. I, ks. Il, s. 101, art. 174 i 176; Uczriezdienije Komi-
tieta Ministrow, izdanije 1892 goda [dalej: Uczriezdienije Komitieta Ministrow, 1892], Uczriezdie-
nija Gosudarstwiennyje, Swod Zakonow, izdanije 1892, t. I, cz. I, ks. Il, s. 8-9, art. 29 i 30.

3l Procedure w takich przypadkach regulowaty art. 181-207 Organizacji Komitetu Ministrow
z 1832 r.,, ktérym odpowiadaty art. 36-65 Organizacji Komitetu Ministrow z 1892 r., Uczriezdieni-
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Senat uchwaty Komitetu Ministrow, nosity nazwe ,,Najwyzej Zatwierdzonych Uchwat
Komitetu Ministréow” (Wysoczajsze Utwierzdiennoje Potozenije Komitieta Mini-
strow), stajac sie kolejnym Zrédtem prawa administracyjnego w Cesarstwie Rosyjskim,
obowigzujgcym na réwni z ukazami najwyzszymi, z tym ze ich wykonanie powierzano
wiasciwemu resortowo ministrowi, a nie Senatowi Rzgdzacemu2

W konsekwencji, sposréd réznych drog prawodawczych przewidzianych dla
stanowienia prawa w trybie administracji centralnej, minister mogt wybra¢ dla
siebie najdogodniejsza, by szybko osiggna¢ zamierzony cel, bez ryzyka narazenia
sie na krytyke podczas dyskusji w Radzie Paristwa. Najtatwiejszg do tego drogg
byt najunizenszy raport sktadany bezposrednio cesarzowi, albo wniesienie projek-
tu nowego prawa pod obrady Komitetu Ministrow3 Sytuacja ta nie ulegta zmia-
nie po przeksztatceniu w 1905 r. Komitetu Ministrow w Rade Ministrow, ktéra
utrzymata prawo podejmowania uchwat w sprawach prawodawczych (nosity one
teraz nazwe ,,Najwyzej Zatwierdzonych Uchwat Rady Ministrow” (Wysoczajsze
Utwierzdiennoje Potozenije Sowieta Ministrow). Ponadto, pomimo utworzenia
kolegialnego organu wiadzy wykonawczej, poszczegdlni ministrowie nadal za-
chowali prawo sktadania sprawozdan bezposrednio carowi, bez uprzedniego ich
rozpatrzenia w Radzie Ministréw. Przedtozenia takie, po nadaniu im sankcji cesar-
skiej, zachowaty dotychczasowa forme ,,ukaz6éw najwyzszych na imie ministra”3

Osobng role w systemie rosyjskich Zzrédet prawa administracyjnego petnity
ukazy Senatu Rzgdzacego, zaliczane do aktéw prawnych tworzonych w trybie
administracji centralnej. Wynikaty one z natozonego na Senat obowigzku ogta-
szania wszystkich nowych aktéw prawnych, takich jak ukazy cesarskie, uchwaty

je Komitieta Ministrow, 1832, s. 102-106, art. 181-207; Uczriezdienije Komitieta Ministrow, 1892,
s.9-13, art. 36-65.

2W zwigzku z tym, Aleksandr D. Gradowski wskazywat, ze Komitet Ministréw jest to instytucja
dajaca ministrom mozliwo$¢ wprowadzania waznych przepiséw z mocg ustawy obok Rady Pan-
stwa i obywacé sie w sprawach wykonawczych bez kontroli Senatu Rzgdzacego, co stanowi prze-
szkode w ustanowieniujednolitej drogi ustawodawczej, A. D. Gradowski, Komitiet Ministrow, [w]
Sobranije soczinienij, t. VIII, s. 521.

Botwarcie wyrazit to minister spraw wewnetrznych Nikotaj P. Ignatiew w rozmowie z sekretarzem
Rady Panstwa E. A. Pieretcem, ktéry zarzucit mu, ze forsuje swoje projekty ustawodawcze z pomi-
nieciem Rady Panstwa: [..] niejezdzitem i nie bede jezdzit do Rady Panstwa. Powiem wiecej, nie
bede przedstawiatprojektéw Radzie Panstwa, a bede je wnosit do Komitetu ministréw. Mozecie
powiedzie¢, ze tojest niezgodne zprawem. By¢ moze. Ale mino wszystko, w razie potrzeby mozna
zwrécié sie do Komitetu z wnioskiem o zatwierdzenie projektu jako regulacji tymczasowej, cytat
za: A. W. Riemniew, Probliema ukaza i zakona wporieformiennoj Rossiji, s. 132.

3 Do przedtozeri ministréw naleza szczegdlnie: ogtoszone Najwyzsze Ukazy na Imie Ministra,
Uczriezdienija Ministerstw, izdanije 1892 goda [dalej: Uczriezdienije Ministerstw, 1892], Swod
Uczriezdienij Gosudarstwiennych, Swod Zakonow, 1906, cz. I, ks. V, s. 168, art. 108.
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Rady Panstwa i Komitetu Ministréw, oraz z przyznanego mu prawa wykfadni
przepiséw obowigzujgcych zrédet prawa. W odréznieniu od pozostatych aktow
administracji centralnej, Ukazy Senatu Rzadzacego w przedmiocie wyktadni
i ogtaszania obowiazujacych przepiséw prawnych byty ostateczne, gdyz nie wy-
magaty sankcji monarszej, a ich publikacja i wykonanie nastepowaty na réwni
z ukazami cesarskimi®

Szczeg6lng formg stanowienia prawa w trybie administracji centralnej byto
tzw. ,,ustawodawstwo odrebne” (sieparatnoje zakonodatielstwo), z zatozenia reali-
zowane bezposrednio przez cesarza lub upowaznione przez niego organy, z pomi-
nieciem udziatlu Rady Panstwa. Przybierato ono posta¢ dyspensy lub przywileju,
polegajgcego na decydowaniu w sprawach jednostkowych, w sposoéb odmienny od
przewidzianego w obowigzujacych przepisach prawa

Istotg przywileju byta zgoda na odstepstwo od przyjetych powszechnie regut
w stosunku do konkretnej, zindywidualizowanej sytuacji prawnej osoby prywat-
nej, zas prawo dyspensy pozwalato na uchylenie mocy obowigzujacej poszcze-
golnych przepiséw prawnych w sprawach jednostkowych lub jednorodnych, bez
wzgledu na charakter podmiotu. W konsekwencji, ustawodawstwo odrebne stwa-
rzato mozliwos$¢ tworzenia nowych przepiséw prawnych, bez wzgledu na to, czy
w takich sprawach istniata juz ogélna regulacja prawna, czy tez nie3i.

Realizacja ustawodawstwa odrebnego przez cesarza nastepowata zar6wno
Z jego inicjatywy, jak i na wniosek zainteresowanego ministra, a nawet na skutek
prosby osoby prywatnej lub stowarzyszenia.

W takich przypadkach monarcha albo osobiscie wydawat Najwyzszy Rozkaz
(Wysoczajsze Powielenije) i kierowat go bezposrednio do Senatu Rzgdzacego ce-

$H Ukazy Senatu wykonywane sg na réwni z ukazami Jego Cesarskiej Mosci i jedynie Wiadca
swoim ukazem moze zmie¢ rozkaz Senacki, Uczriezdienije Prawitielstwujuszczago Sienata, izda-
nije 1832 goda [dalej: Uczriezdienije Prawitielstwujuszczago Sienata, 1832], Swod uczriezdienij
Gosudarstwiennych, Swod Zakonow, izdanije 1832, t. I, cz. Il, ks. 111, s. 153, art. 457; Uczriezdienije
Prawitielstwujuszczago Sienata izdanije 1892 goda [dalej: Uczriezdienije Prawitielstwujuszczago
Sienata, 1892], Swod Uczriezdienij Gosudarstwinnych, Swod Zakonow, 1892, t. I, cz. I, ks. IV, s. 40,
art. 198.

$ Ukaz Najwyzszy wydany w konkretnej sprawie lub tez specjalnie dla jakiego$ rodzaju spraw,
uchyla obowigzywanie praw ogélnych w danej sprawie lub dla danego rodzaju spraw, Osnownyje
Zakony, 1832, s. 27, art. 70; Osnownyje Zakony, 1892, s. 18, art. 70.

37 Przywileje nadane przez Najwyzszg Wtadze Samodzierzawng konkretnym osobom lub gru-
pom o0s6b, wytaczajg je spod mocy obowigzujacej praw ogélnych w tych kwestiach, ktérych doty-
czg okres$lone przepisy, zawarte w owych przywilejach, Osnownyje Zakony, 1832, s. 27-28, art. 71;
Osnownyje Zakony, 1892, s. 18, art. 71. Prawo dyspensy stosowano np. wobec rodéw arystokratycz-
nych, zwalniajgc Polakéw z zakazu nabywania majatkéw ziemskich na Ukrainie, zob. Z. Kotiuzynski,
Pamietniki, Krakéw 1911, s. 116.
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lem publikacji, lub na wniosek ministra upowazniat Komitet Ministréw do roz-
patrzenia takiej sprawy i podjecia stosownej uchwaty® Rozkazy Najwyzsze, jak
i Najwyzej Zatwierdzone Uchwaty Komitetu Ministréw, wydane w drodze usta-
wodawstwa odrebnego, podlegaty jednak Scislejszym rygorom formalnym niz
ukazy zwyczajne. Stosowanie prawa dyspensy bezposrednio przez cesarza musia-
to nastgpic¢ w formie pisemnej i zawiera¢ precyzyjne okreslenie, czy dotyczy tylko
danej konkretnej sytuacji, czy tez stanowi odtad regute ogélng we wszystkich spra-
wach takiego rodzaju. W razie watpliwosci powstatych na tle stosowania prawa
stanowionego w drodze ustawodawstwa odrebnego, prawo wyktadni autentycznej
nalezato wytacznie do cesarza®

Po 1906 r. ustawodawstwo odrebne zostato w znaczacy sposob ograniczone. Zgod-
nie z art. 94 nowej redakcji Praw Zasadniczych, monarcha utracit prawo dyspensy,
a wiec prawo samodzielnego decydowania ukazami najwyzszymi o odstepstwie od
0golnej regulacji ustawowej wedtug wiasnej woli, awiec bez delegacji ustawowej Jed-
nakze ten sam akt prawny pozostawiatwytgcznej decyzji cesarskiej: sprawy dotyczgce
organizacji administracji panstwowej, ustawodawstwo wojskowe, wprowadzanie sta-
nu wojennego, nagrody, odznaczenia i tytuty honorowe oraz wspomniane wczesniej
tzw. ,,ustawodawstwo ukazowe z koniecznosci” realizowane w czasie przerw pomie-
dzy sesjami izb parlamentarnych. Istotng nowoscig byto to, ze postanowienia cesarskie
w takich sprawach nie mogtly juz by¢ sprzeczne z og6lng regulacjg ustawowa4l

Pomimo ze Prawa Zasadnicze z 1906 r. nie przewidywaly prawa dyspensy,
w praktyce bylo ono realizowane nadal przez Rade Ministréw, ktéra przejeta
w tym zakresie kompetencje Komitetu Ministrow. Zgodnie z art. 174 Regulaminu
Ministerstw zezwalajagcym na przedkiadanie sprawy cesarzowi w przypadkach,

BW szczegélnosci, do takich spraw nalezaty: indywidualne sprawy urzednikéw (nagrody, emerytu-
ry), sprawy zwigzane z utrzymaniem spokoju i bezpieczenstwa publicznego oraz wszystkie sprawy,
ktorych rozwigzanie przekraczato granice wiadzy powierzonej poszczegélnym ministrom i z tego
wzgledu wymagaty decyzji cesarza, Uczriezdienije Komitieta Ministrow, izdanije 1832, s. 100, art.
173; Uczriezdienije Komitieta Ministrow, 1892, s. 6, art. 26.

3 Tzw. ,ukaz odrebny?” ti. uchwalony w konkretnej sprawie, nie posiada mocy ustawy, jezeli nie
jest w nim doktadnie stwierdzone, ze ma zastosowanie do podobnych przypadkéw wprzysztosci,
a takze, jesli nie zostat ogtoszony wprawem przewidzianym trybie, Osnownyje Zakony, 1832, s. 27,
art. 67; Osnownyje Zakony, 1892, s. 17, art. 67.

4) ustawa moze byé uchylona jedynie inng ustawa. Dlatego, dop6ki nowa ustawa wyraznie nie
uchyli ustawy dotychczas obowiazujacej, zachowuje ona swa moc prawna w petnym zakresie,
Osnownyje Zakony, 1906, s. 7, art. 94.

dMonarcha, w trybie administracji centralnej, wydaje zgodnie z ustawami, ukazy dotyczace two-
rzenia i wprowadzania w zycie r6znorodnych czeséci administracji panstwowej, a takze rozkazy
niezbedne do realizacji tych ustaw, Osnownyje Zakony, 1906 ..., s. 6-7, art. 87.
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,».gdzie ustawy i regulaminy sg niewystarczajgce” Rada Ministrow mogta podijg¢
uchwate o indywidualnej regulacji prawnej w sprawach statutow spotek akcyj-
nych, wysokosci rent i emerytur, jak i we wszystkich sprawach przekraczajgcych
kompetencje pojedynczego ministra2 Mozliwos¢ stosowania prawa dyspensy
wtakich przypadkach byta dopuszczalnajedynie w sprawach przewidzianych usta-
wa. Natomiast dawne prawo Komitetu Ministrow, ktore dawato mozliwos¢ stoso-
wania dyspensy rowniez w sprawach nieprzewidzianych ustawa, zostato formalnie
zniesione. W rzeczywistosci byto jednak inaczej. Jak pisat obserwator dwczesnej
biurokracji rosyjskiej, istnieje nadal prawie codzienna praktyka najunizefnszych
raportow ministrow we wszystkich resortach, wktérych przewaznie uzyskuje sie
odstepstwa od regulacji ustawowych, foérych mocy nifa nie kwestionuje. Jak wi-
daé¢ wptyw nowych regulacji ustepuje tradycji historycznej4

3

Realizacja podstawowej zasady ustrojowej panstwa rosyjskiego, zgodnie z ktéra
stanowienie prawa nalezy bezposrednio do monarchy, a jedynie wyjgtkowo takze
do upowaznionych przez niego organdw, znalazia teoretyczne odzwierciedlenie
w pojeciu administracji podporzagdkowanej. Do tej kategorii zaliczano organy,
ktére na podstawie osobistego petnomocnictwa cesarza lub delegacji ustawowej
(co do 1906 r. w praktyce oznaczato to samo), uprawnione byly do ograniczonego,
ale samodzielnego decydowania w sprawach przekazanych do ich kompetencji,
o ile monarcha nie postanowit inaczej i nie podjat decyzji osobisciesd W praktyce

& w przypadkach gdy ustawy i regulaminy sa niewystarczajace lub gdy wymagaja one bezpo-
Sredniego rozstrzygniecia lub postanowienia Wtadzy Najwyzszej, sprawy takie przedktadane sg
Wiadzy Najwyzszej za posrednictwem Rady Ministrow, Uczriezdienija Ministerstw, izdanije 1892
goda [dalej: Uczriezdienije Ministierstw, 1892], Swod Uczriezdienij Gosudarstwiennych, Swod Za-
konow, 1906, t. I, cz. Il, ks. V, s. 173, art. 174.

BA. 1. Jelistratow, Osnownyje naczata russkago administratiwnogoprawa.., s. 137.

MW celu rzeczywistego wypetnienia rozkazéw wiadzy najwyzszej tworzone sa powotane do dzia-
tania napodstawie jego petnomocnictwa i zgodnie ze wskazéwkami organéw administracji cen-
tralnej organy administracji podporzadkowanej. Organy te nie moga dziata¢ wzaden inny sposéb
jak tylko na podstawie petnomocnictwa zawartego w ustawie lub osobistym poleceniu cesarza.
[.] Administracja podporzadkowana wystepuje jako realizacja nie tyle nieograniczonej wiadzy
panstwowej, lecz jako realizacja ograniczonych petnomocnictw wydawanych przez organy ad-
ministracji centralnej. Administracja podporzgdkowana, podobnie jak i centralna, nie posiada
og6lnego petnomocnictwa do kierowania panstwem, posiada natomiastjedynie petnomocnictwo
do realizacji okreslonych zadan administracji w granicach okreslonych w aktach administracji
centralnej. Petnomocnictwa udzielane administracjipodporzadkowanej stanowia dla niej nie tyl-
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reguta, wedtug ktérej monarcha zachowywat monopol na stanowienie prawa i wa-
runkowo delegowat takie uprawnienie wskazanym przez siebie organom, ulegta
w ciggu XIX stulecia przeksztatceniu w generalne petnomocnictwo wydawania
aktow prawnych w trybie administracji podporzadkowanej, udzielane zaréwno
organom centralnym, takim jak Komitet Ministréw, Senat Rzgdzacy i ministrowie,
jak i lokalnym - generat-gubernatorom, gubernatorom, naczelnikom miast, a na
terenach rdzennej Rosji - takze organom samorzagdowym. W konsekwencji, jedy-
nym kryterium pozwalajgcym na wyodrebnienie aktow stanowionych wtrybie ad-
ministracji podporzadkowanej byto to, ze w odrdznieniu od aktow stanowionych
w trybie administracji centralnej, byly one warunkowe i ograniczone zakresem
udzielonego petnomocnictwa oraz podlegaly zaskarzeniu w przypadku zarzutu
naruszenia obowigzujacego prawa lub przekroczenia petnomocnictwas Zatem
w warunkach ustrojowych panstwa rosyjskiego, pojecie administracji podporzad-
kowanej nie byto wynikiem przeprowadzenia podziatu organdw panstwa na usta-
wodawecze i wykonawcze, ale oznaczato jedng z form realizacji wiadzy najwyzszej,
zastrzezonej wytgcznie dla cesarza. Taki stan rzeczy utrzymat sie i po 1906 r.4%6
Akty prawne stanowione w trybie administracji podporzadkowanej przybieraty
forme postanowien lub rozporzadzen obowiazujgcych (postanowlenija i rasporia-
zenija objazatielnyje), rezolucji oraz instrukcji4. Upowaznienie do ich wydawania
nie wynikato z jakiej$ ogolnej zasady, ale przystugiwato poszczegdlnym organom
w oparciu o indywidualne i szczeg6towe petnomocnictwo zawarte w ich regulami-
nach i statutach organizacyjnych. W konsekwencji, przepisy okreslajgce podstawe,
zakres przedmiotowy oraz spos6b stanowienia aktow prawnych w trybie admini-
stracji podporzadkowanej byty rozproszone i formutowane w sposob kazuistyczny,
co w szeregu przypadkow prowadzito do kolizji z regutami og6lnymi stanowionymi
w trybie administracji centralnej. W zatozeniu wszystkie akty administracji pod-

ko podstawe iprawo podejmowania decyzji, ale rownocze$nie obowigzek, tj. administracja pod-
porzadkowana moze dziata¢ jedynie w zakresie wjakim zostata do tego upowazniona aktami
administracji centralnej, ale rownocze$nie jest zobowigzana do biezgcego wykonywania zadan
okreslonych wpetnomocnictwie. Nie moze dziata¢ z petng wolg, ale nie moze tez by¢ bezczynna,
N. M. Korkunow, Russkoje gosudarstwiennoje prawo, t. Il, s. 204.

% W rzeczywistosci, kontrola legalnosci rozporzadzen, w szczegélnosci ich zgodnosci z ustawami,
byta uregulowana jedynie co do rozporzadzen gubernatoréw. Zazalenia w tych przypadkach roz-
strzygat Senat, Swod Uczriezdienij Gubernskich, izdanije 1832 goda [dalej: Swod Uczriezdienij
Gubernskich, 1832], Swod Zakonow, 1832, t. Il, cz. I, ks. 11, s. 58, art. 274, pkt. 4; Swod Uczriezdienij
Gubernskich, izdanije 1892 goda [dalej: Swod Uczriezdienij Gubernskich, 1892], Swod Zakonow,
1892, t. I, cz. 11, ks. 11, s. 58, art. 274, pkt. 4.

%6 P. E. Kazanskij, op. cit., s. 66-75.

47 B. M. Koczakow, op. cit., s. 87.
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porzadkowanej miaty mie¢ charakter aktow wykonawczych w stosunku do aktow
stanowionych w trybie administracji centralnej i w zadnym wypadku nie mogty
podwazac ich mocy obowigzujacej. W praktyce prawo stanowione w trybie admini-
stracji podporzadkowanej w wielu przypadkach nie byto z nimi powigzane, a nawet
zawierato rozstrzygniecia sprzeczne z regutami ogélnymi, ustanowionymi w trybie
administracji centralnej. Sytuacje takie wystepowaty w szczegélnosci w odniesieniu
do postanowien gubernatoréw oraz rezolucji wydawanych przez ministrow.
Zgodnie z art. 421 ogo6lnej ustawy gubernialnej, gubernatorom przystugiwato
prawo wydawania postanowien lub rozporzadzern obowigzujacych w sprawach
dotyczacych zachowania spokoju spotecznego oraz utrzymania porzadku i bez-
pieczenstwa wewnetrznego na terenie guberni, z zastrzezeniem, ze w zadnym wy-
padku nie mogg one przeczy¢ ustawom iprzepisom prawa karnego oraz posta-
nowieniom wiadz zwierzchnich48 Jednak réwnocze$nie - wedtug ustawy z 14/26
V111 1881 r. O$rodkach ochrony porzadku pahstwowego i spokoju spotecznego -
gubernatorzy uzyskali upowaznienie do stosowania wszelkich srodkéw majacych
na celu zapewnienie spokojnosci4d Ten blankietowy charakter peinomocnictwa
udzielonego gubernatorom w sprawach bezpieczenstwa publicznego, uprawniat
ich do wydawania aktow prawnych zaopatrzonych w sankcje, niezaleznie od obo-
wigzujacych w tym zakresie ogélnych norm prawa karnego. Pomimo ze wedtug
ukazu ogtaszajgcego ustawa z 1881 r. miata obowigzywac jedynie przez trzy lata,
stale jg przedtuzano - tak, ze utrzymata swa moc az do konca istnienia caratu, cho-
ciaz od 1906 r. stata juz w jawnej sprzecznosci z deklarowang w Prawach Zasad-
niczych zasada legalizmu, obejmujgcg takze akty administracji podporzadkowa-
nejA Istnienie tego rodzaju przepisdw ,.wyjatkowych" i teoretycznie ,,czasowych"
pozwalajacych organom administracji terytorialnej na tworzenie szczegélnych
norm prawnych w trybie administracji podporzgdkowanej, wytworzyto w prawo-

8B swod Uczriezdienij Gubernskich, 1892, s. 47, art. 421. Takze na mocy Najwyzej Zatwierdzonej
Uchwaty Komitetu Ministréw z 13/25 V11 1876 r. o upowaznieniu miejscowych wtadz administracyj-
nych do wydawania postanowien obowigzujacych, generat-gubernatorzy, gubernatorzy i naczelnicy
miast otrzymali prawo wydawania postanowienh dotyczacych porzadku policyjnego i bezpieczenstwa
publicznego. Jednocze$nie pozostawiono osobom prywatnym i stowarzyszeniom prawo zaskarzania
takich postanowien na zasadach ogélnych do Senatu, PSZRI 1876, nr 56203, s. 60-62.

D uUkaz Najwyzszy z 14/26 V111 1881 r. 0 $rodkach ochrony porzadku parnstwowego i spokoju spo-
tecznego, Sobranije Uzakonienij i Rasporiazenij Prawitielstwa izdawajemyje pri Sienackich Wiedo-
mostiach Prawitielstwujuszczago Sienata [dalej: SUIRP] 1881, nr 1968, s. 361.

PPostanowienia obowigzujace, instrukcje i zarzadzenia wydawane przez Rade Ministréw, mini-
stréw i gtdéwnych zarzadzajgcych poszczegdlnymi czeSciami administracji panstwa, a takze inne
upowaznione do tego przez ustawe polecenia nie mogg przeczy¢ ustawom, Osnownyje Zakony,
1906, s. 9, art. 122.
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dawstwie rosyjskim rozrdéznienie guberni zarzadzanych wedtug zasad ogdélnych
i szczegolnych, przy czym te ostatnie, tak jak gubernie Krélestwa Polskiego, byty
z reguty zamieszkate przez ludnos¢ nierosyjskasl

Innym przyktadem swoistej autonomii aktéw administracji podporzadkowa-
nej, pozwalajgcej na odstepstwo od regut ogdlnych, byty rezolucje ministréw wyda-
wane na podstawie osobistego upowaznienia cesarskiego, udzielonego ministrowi
w formie Najwyzszego Rozkazu, w celu wykonania lub uzupetnienia obowigzujacego
prawa w konkretnym, zindywidualizowanym przypadkus2 Oznaczato to przyznanie
ministrom prawa stosowania dyspensy, a wiec nieliczenia sie z powszechnie obowig-
zujgcymi normami ogélnymi. W codziennej praktyce administracyjnej prawo to defi-
niowano w sposob rozszerzajacy. Jezeli urzednik swoim dziataniem ztamat ustavwowo
okreslong regute 0golng, a nie miat upowaznienia do zastosowania dyspensy w tym
konkretnym przypadku, to wystarczyto, aby péZniej otrzymat najwyzsza aprobate ce-
sarska sprzecznego z prawem ogolnym aktu administracyjnego, i pomimo ze dziatat
nielegalnie, byt wolny od jakiejkolwiek odpowiedzialnosci. W taki sposéb wszelka
niezgodna z prawem dziatalnos¢ urzed6w administracji mogta zosta¢ przeksztatcona
w zgodny z prawem akt administracyjny w drodze Najwyzszego Rozkazux3

4

W Cesarstwie Rosyjskim, od czaséw Piotra |, obowigzek ogtaszania i nadzoru
nad wykonaniem praw nalezat do Senatu Rzgdzacego. W tym celu kazdy nowy akt
prawny, po otrzymaniu sankcji cesarskiej, miat by¢ przekazywany | Departamen-
towi Senatu, ktory kontrolowat, czy zostat on wydany we wtasciwym trybie pra-
wodawczym, oraz decydowal, czy ma on by¢ opublikowany i komu nalezy przestaé
jego tekst. Reguty te odnosity sie zar6wno do ukazow imiennych, jak i wszystkich
pozostatych aktow wydawanych w trybie administracji centralnejs Jednakze

3 Cesarstwo Rosyjskie, w stosunku do jego zarzadu cywilnego, sktada sie: 1. z guberni zarza-
dzanych na zasadach og6lnych i 2. Z guberni, obwodéw i ziem, zarzgdzanych na zasadach
szczegblnych, Swod Uczriezdienij Gubernkich, 1832, s. 1, art. 1; Swod Uczriezdienij Gubernkich,
1892, s. 1, art. 2.

PNie mozna uwazaé za naduzycie wadzy przypadku odstapienia od prawa ogélnego, jezeli mi-
nisterposiada wjakiej szczeg6lnej sprawie upowaznienie Wtadzy Najwyzszej, Uczriezdienije Mi-
nistierstw, 1892, s. 237, art. 208.

BN. 1. tazarewski, Lekcyipo russkomugosudarstwiennomuprawu..., t. I, s. 45.

Hlobowiazekprzechowywaniapraw nalezy do Senatu Rzadzacego. Dlatego wszystkieprawa, nawetje-
zeli nie byty wydane wformie ukazéw imiennych, wydanych specjalnie dla okreslonej osoby lub organu,
powinny by¢przez te osoby i organy wnoszone w odpisach do Senatu Rzadzacego. Osnownyje Zakony,
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az do poczatku XIX stulecia nie istniaty jasne zasady okres$lajagce sposéb, w jaki
miat on tego dokonywaé. Poczagtkowo teksty nowych aktéw prawnych drukowa-
ne byty drukarni Senatu w znacznej ilosci, a nastepnie przesylane zainteresowa-
nym urzedom i osobom, zas$ wiadze gubernialne obowigzane byty ogtosi¢ ich tres¢
w taki sposob, aby dotarta ona do wiadomosci publicznej% Tej praktyki, uznanej
za nadmiernie kosztowng, zakazat ukaz z 16/28 1l 1838 r., wedtug ktdrego, tylko
zamieszczenie nowego aktu prawnego wjednym z wydawnictw rzadowych poczy-
tywane byto za rownoznaczne z jego ogtoszeniem%

Pierwszym wydawnictwem urzedowym, ktore w zamysle wiadz carskich spetniaé
miato role organu publikacyjnego, byt Pelny Zbiér Praw Cesarstwa Rosyjskiego. Sta-
nowit on prébe uporzadkowania catego rosyjskiego systemu prawnego, obejmujacego
w ukladzie chronologicznym obowigzujgce akty normatywne wydane od czasu So-
bornogo Utozenija z 1649 r. Od 1830 r. zamieszczane w nim byty wszystkie nowe akty
prawne wydawane w trybie administracji centralnej, jak: ukazy cesarskie, zdania Rady
Panstwa czy uchwaty Komitetu Ministrow kierowane przez Senat do publikacji, wtym
takze wiekszos¢ praw wprowadzonych w Krolestwie Polskim po tej dacie. acznie do
1917 r. ukazaty sie 133 tomy tego wydawnictwa, w trzech zamknietych seriach, przy
czym kazdy tom zawierat przepisy z jednego rokus/.

Inny natomiast charakter miat wydawany w latach 1832-1917 Zwaod Praw Ce-
sarstwa Rosyjskiego. Stanowit on przede wszystkim kodyfikacje obowigzujgcych
przepis6w prawnych, utozong wedtug kryterium rzeczowego, obejmujgca w 16 to-

1832, s. 22, art. 56. Prawapowszechnie obowigzujace, zawierajgce nowepostanowienia, wyjasnienie, uzu-
petnienie lub uchyleniepraw wczesniej obowigzujacychpodawane sg dopublicznej wiadomosciprzez Se-
natRzadzacy. W tym celu noweprawo przekazywanejestprzez Senatdo druku iprzesytane do urzedéw
i urzednikéw wraz z ukazami wykonawczymi Senatu wprzewidzianej do tegoformie, Osnownyje Zakony,
1832, s. 22, art. 57. Og6lneprzechowywanie praw nalezy do Senatu Rzadzacego, dlatego wszystkieprawa
powinny by¢ wnoszone do Senatu w oryginatach lubposwiadczonych odpisach, Osnownyje Zakony, 1906,
s.7,art. 90. Prawa sgpodawane do wiadomoscipublicznejprzez SenatRzadzacy wprzewidzianym trybie
iprzed ich ogtoszeniem nie nabierajg mocy prawnej, Osnownyje Zakony, 1906, s.7, art. 92.

HW praktyce stosowano sie do art. 99 Sudiebnika z 1550 r., wedtug ktérego ogtaszanie nowych
praw w Rosji nastepowato przez odczytanie ich tresci na rynkach, targach i w cerkwiach. W tym celu
Senat przesytat zainteresowanym witadzom teksty nowych aktéw prawnych w odrecznych odpisach.
W konsekwencji, znaczna cze$¢ obowiagzujacych przepiséw administracyjnych z tej epoki albo nie
ukazywata sie drukiem albo nie zostata ogtoszona w inny sposéb, S. Libicki, op. cit., s. 10.

Pukaz z 16/28 11 1838 . 0 zasadach ogtaszania praw w Cesarstwie Rosyjskim, PSZRI 1838, nr 10978,
s. 115, art. 1.

5 Potnoje Sobranije Zakonow Rossijskoj Impierii, izdanije pierwoje, t. 1-45, Sankt Petersburg 1830;
Potnoje Sobranije Zakonow Rossijskoj Impierii, izdanije wtoroje, t. 1-55, Sankt Petersburg 1830-1884;
Potnoje Sobranije Zakonow Rossijskoj Impierii, izdanije trietije, t. 1-33, Sankt Petersburg 1885-1917.
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mach niemal wszystkie dziedziny prawa® Pomimo ze byt systematycznie uzupet-
niany, aw kolejnych reedycjach poszczegdlnych jego tomow nastepowata aktuali-
zacja obowigzujgcego stanu prawnego (wtym i inkorporacja przepiséw prawnych
obowigzujacych tylko w Krolestwie Polskim), trudno uzna¢ go za organ publika-
cji aktéw prawnych na rowni z Pelnym Zbiorem Praw, gdyz kolejne jego wydania
ukazywaty sie sporadycznie i nigdy nie odzwierciedlaty w catosci aktualnego stanu
prawnego w danej dziedzinie®

Pierwszym nowoczesnym organem publikacji aktéw administracyjnych
w Cesarstwie Rosyjskim stato sie wprowadzone ukazem z 1/13 | 1863 r. Sobranije
Uzakonienij i Rasporiazenij Prawitielstwa, wydawane jako dodatek do Wiadomo-
$ci Senackich (Sienackije Wiedomosti)& Ogtaszano w nim wszystkie akty prawne
skierowane do publikacji przez Senat Rzadzacy, ktdre pdzniej zamieszczane byty
w kolejnych edycjach Pelnego Zbioru Praw. W odr6znieniu od Pelnego Zbioru
Praw i Zwodu Praw, jego zeszyty ukazywaly sie na biezgco w cyklu cotygodnio-
wym i bylty przesytane do wszystkich wiadz administracyjnych w Imperium. Po
likwidacji Dziennika Praw w 1871 r., zbiér ten stat sie podstawowym organem pu-
blikacji aktow prawnych dla Krolestwa Polskiego6l

W guberniach ogtaszanie nowych przepiséw prawnych nalezato do kompe-
tencji rzadéw gubernialnych® Jednakze obowigzujace w tej mierze przepisy po-
zostawiaty rzgdom gubernialnym dos¢ duzg swobode. Obowigzek wydrukowania

Bzwéd Praw zawierat tacznie 84 akty rangi ustawowej, rozdzielone na poszczegélne tomy w nastepuja-
cy sposob: t. I. Prawa Zasadnicze Imperium istatuty organizacyjne centralnych wtadzpanstwowych;
t. Il. Administracja gubernialna;t. Ill. Przepisy o stuzbie cywilnej; t. IV. Przepisy o stuzbie wojskowej;
t. V. Prawo podatkowe; t. VI. Prawo celne iprzepisy o strazy granicznej; t. VII. Prawo monetarne
igornicze; t. VIII.Administracja débr i laséwpanstwowych; t. IX. Prawo stanowe; t. X. Prawo cywilne;
t. XI. Prawo wyznaniowe i administracja o$wiaty, a takze: prawo kredytowe, wekslowe, handlowe,
konsularne, przemystowe; t. XIl. Prawo komunikacyjne, budowlane, ubezpieczeniowe oraz przepisy
0 najmie robotnikéw rolnych; t. XI11. Opieka spoteczna iprawo lekarskie; t. XIV. Prawo paszporto-
we, zarzad cenzury oraz przepisy o zapobieganiu przestepczosci; t. XV. Prawo karne; t. XVI. Prawo
o ustroju sagdéw ipostepowaniu sgdowym cywilnym i karnym orazprawo o notariacie.

B W. Hausbrand, Moc obowigzujaca Zbioru Praw Cesarstwa w kraju naszym, Warszawa 1906,
s. 1-63.

@ Najwyzej Zatwierdzone Zdanie Rady Paristwa z 22 X11 1862 r./3 1 1863 r. 0 wydawaniu Zbioru Po-
stanowien i rozporzadzen Rzadu przy Wiadomosciach Senackich, PSZRI 1862, nr 39070, s. 561.

B Ukaz Senatu Rzadzacego z 23 111/4 1V 1871 r. 0 zaprzestaniu wydawania Dziennika Praw Kréle-
stwie Polskim i ogtaszaniu nastepnych ukazéw i zarzadzen w trybie obowigzujagcym w Cesarstwie,
DPKP, t. 71, s. 135.

@ Ogtoszenie nowego prawa wguberni nalezy do obowigzku Rzadu Gubernialnego. Jest ono ogta-
szane bez zadnych skrétéw, a tym bardziej bez zadnych zmian, Osnownyje Zakony, 1832, s. 23, art.
58; Osnownyje Zakony, 1892, s. 15, art. 58.
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tekstéw nowego prawa i ich ogtoszenie w miejscach publicznych byt wymagany
jedynie w odniesieniu do manifestow cesarskich i ukazéw najwyzszych, w ktorych
zastrzezono, ze ,,ogtasza sie je do powszechnej wiadomosci’

W pozostatych przypadkach, to od decyzji poszczeg6lnych rzgdéw gubernial-
nych zalezato, czy nowe prawo zostanie wydrukowane w Wiadomosciach Guber-
nialnych i w ten spos6b podane do wiadomosci publicznej, czy tez nie. Niemniej
jednak kazdy rzad gubernialny miat obowigzek przesta¢ tekst nowego prawa pod-
legtym sobie urzedom na terenie guberni. W tym celu rzady gubernialne zobowia-
zane byty do prenumeraty Wiadomosci Senackich wraz z Sobranijem Uzakonienij
i Riasporiazenij Prawitielstwa. Natomiast postanowienia general-gubernatorow
i gubernatorow miaty by¢ ogtaszane trzykrotnie w miejscowych dziennikach urze-
dowych i przez miesigc wywieszane w widocznych miejscach publicznych&

Najwieksza staboscig przyjetego w Cesarstwie sposobu ogtaszania aktow praw-
nych byt brak pewnosci co do daty poczatkowej ich obowigzywania. Tylko nie-
liczne akty prawne zawieraty wskazanie takiej daty. W pozostatych przypadkach,
prawodawstwo rosyjskie stanowito, ze kazde nowe prawo nabiera mocy obowig-
zujgcej nie wezesniej niz od dnia jego ogloszenia, z uscisleniem, ze moze by¢ nim
najwczesniej dzieh otrzymania tekstu nowego prawa przez urzad, do kompetenc;ji
ktorego nalezy jego wykonanie&

@Bswod Uczriezdienij Gubernskich, izdanije 1857 goda [dalej: Swod Uczriezdienij Gubernskich, 1857],
Swod Zakonow, izdanije 1857 goda [dalej: Swod Zakonow, 1857], t. I, cz. I, ks. Ill, s. 212-214, art.
854-855 1858-859; Swod Uczriezdienij Gubernskich, 1892, s. 212-214, art. 1. art. 854-855 i857-859.

@INowe prawo nabiera mocy wiazacej nie wczesniej niz od dniajego ogtoszenia. W urzedach kaz-
de noweprawo nabiera mocy obowigzujgcej ipowinno by¢ stosowane w konkretnych sprawach nie
wczesniej niz od dnia jego otrzymaniaprzez ten urzad, do ktérego kompetencji nalezy wykonanie
tego prawa, Osnownyje Zakony, izdanije 1832, s. 23-24, art. 59; Osnownyje Zakony, izdanije 1892,
s. 15, art. 59. Po ogtoszeniu ustawa nabiera mocy prawnej od dnia okre$lonego w samej ustawie,
w przypadku za$ braku takiego terminu - od dnia otrzymania przez dany urzad egzemplarza
Wiadomosci Senackich, w ktérym zostata wydrukowana. W samej nowo wydanej ustawie moze
by¢ wskazane skierowanie jej do wykonania - przedjej ogtoszeniem - za posrednictwem telegrafu
lub umys$inych postancéw, Osnownyje Zakony, 1906, s. 7, art. 93.
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5

Prawo interpretacji przepiséw administracyjnych oraz stwierdzanie luki sprzecz-
nosci w obowigzujgcym systemie prawnym nalezato do uprawnien Senatu Rzadza-
cego i monarchy. Z inicjatywa w takich sprawach mogty wystgpi¢ wszystkie wtadze
administracyjne, jezeli w ich przekonaniu, przed lub po publikacji aktu prawnego
zachodzity istotne watpliwosci co do zakresu obowigzywania i skutkdw jego posta-
nowien, lub gdywskazywaty na brak regulacji w przedmiocie nalezagcym do ich kom-
petencjit

Jezeli watpliwosci dotyczyty rzeczywistego znaczenia aktu prawnego wydanego
bezposrednio przez monarche, to prawo wyjasnienia jego whasciwego sensu przy-
bierato posta¢ wyktadni autentycznej, realizowanej na podstawie ustnego polece-
nia cesarza, w formie Ukazu Najwyzszego do Senatu Rzgdzgcego& W pozostatych
przypadkach wniosek o wyktadnie kierowany byt bezposrednio do Senatu6r.

Ustawodawstwo rosyjskie nie wymagato od urzeddw i urzednikow Slepego
postuszenstwa w stosowaniu prawa. Jezeli w tresci nowego aktu prawnego wia-
dze administracyjne dopatrzyty sie sprzecznosci z prawem dotychczas obowia-
zujacym, to byty zobowigzane do powstrzymania sie od jego wykonania i powia-
domienia o tym fakcie swoich zwierzchnikow i Senatu Rzagdzacego® Ostateczna

6 W przypadku niejasnosci lub luki w obowigzujacym prawie, kazdy organ i wtadza panstwowa
maja prawo i obowiazek poinformowac¢ o tym w obowiazujagcym trybie swoich zwierzchnikéw.
Jezeli powstatej niejasnosci nie rozstrzyga dostowny sens prawa, woéwczas kierownictwo organu
zobowigzane jest poinformowac¢ o tym Senat Rzadzacy lub wiasciwe ministerstwo, Osnownyje
Zakony, 1832, s. 20, art. 52; Osnownyje Zakony, 1892, s. 12-13, art. 52.

6 Wyjasnienia praw, ktére wskazuja takze sposoéb ich wykonania lub tez okreslajg ich rzeczywi-
sty sens, moga by¢formutowane na podstawie ustnych Najwyzszych Rozkazéw wformie ukazéw
ogtaszanych przez osoby i organy upowaznione przez Wtadze Najwyzszg, Osnownyje Zakony,
1832, s.21-22, art. 55; Osnownyje Zakony, 1892, s. 13-14, art. 55.

67 Tryb takiego powiadomienia przedstawia sie nastepujgco 1. Kiedy do witadz gubernialnych
zostang przestane teksty nowego prawa og6lnego, regulaminéw lub ukazéw, wéwczas w celu ich
wpisania do ksiegi praw obowiazujacych w guberni, wtadze gubernialne na posiedzeniu Rzadu
Gubernialnego, wystuchujg najpierw opinii prokuratora gubernialnego o tym, czy i z ktérymipra-
wami sg one zgodne lub sprzeczne, lub w miejsce ktérych zostaty uchwalone, lub dla ktérych sta-
nowig sprostowanie czy tez uzupetnienie. 2. Po otrzymaniu od zwierzchnich wtadzgubernialnych
whnioskéw o wyjasnienie otrzymanego przez nie prawa, Senat Rzadzacy sprawdza czy przestrze-
gaty one wyzej okreslonego trybu postepowania. 3. Zabrania si¢ wnioskowa¢ o wydanie ukazu do
ukazu pod pretekstem rzekomej niejasnosci, Osnownyje Zakony, 1832, s. 20, komentarz do art. 52;
Osnownyje Zakony, 1892, s. 13, komentarz do art. 52.

8Jezeli w Ukazie Senatu Rzagdzacego urzad gubernialny znalaztjakikolwiek przepis sprzeczny
z obowigzujgcym prawem lub interesem Jego Cesarskiej Mosci, wéwczas zobowigzany jest po-
wstrzymac sie od wykonania takiego ukazu ipowiadomi¢ o tym Senat Rzadzacy. Jezeli za$ Se-
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decyzja co do zasadnosci takich watpliwosci nalezata do Senatu. W przypadku
potwierdzenia rzeczywistego istnienia takich sprzecznosci lub luk, Senat wyste-
powat do cesarza z inicjatywa uchylenia lub uzupetnienia obowigzujgcego prawa
albo wydania nowego aktu prawnego. W tym zakresie Senat byt uprawniony do
przygotowania projektu stosownego aktu prawodawczego, ktory minister spra-
wiedliwosci przedstawiat cesarzowi, wraz z wkasnym uzasadnieniem, za posred-
nictwem Rady Panstwa@®

Jezeli po zapoznaniu sie z trescig nowego aktu prawnego wtadze administra-
cyjne, do ktérych zostat skierowany, doszty do przekonania, ze jest ono niedosto-
sowane (nieudobnoje) do warunkéw, w jakich ma by¢ wykonane, to miaty prawo
wystgpi¢ do Senatu Rzgdzacego z wnioskiem o potwierdzenie jego mocy obowig-
zujgcej. Gdy Senat podzielat zaistniate watpliwosci, wdwczas zwracat sie bezpo-
$rednio do cesarza o ostateczne rozstrzygniecie tej kwestiif

Ze wzgledu na wage rozstrzyganych problemoéw, wszystkie powyzsze kwestie
podlegaty rozpatrzeniu przez Zgromadzenie Ogolne Senatu (potgczone Departa-

nat nie wezmie tego pod uwage i pozostanie przy swoim postanowieniu ipotwierdzije, woéwczas
urzad powinien przystagpi¢ niezwiocznie do jego wykonania Osnownyje Zakony1832, s. 29, art.
76; Osnownyje Zakony, 1892, s. 19, art. 76. Jezeli zarzadzenie ministra zawierajace Najwyzsze po-
lecenie uchylatoby prawo lub regulamin zatwierdzony wtasnorecznym Najwyzszym podpisem,
woéweczas podlegli mu kierownicy urzedéw powinni powiadomié o tym ministra ipowstrzymac sie
odjego wykonania. Natomiastjezelipomimo tego dane zarzadzenie zostaniepotwierdzone aktem
takiej samej rangi, wtedy obowigzkiem kierownikéwjednostek organizacyjnychjestpoinformowa-
nie o tym Senatu Rzadzacego w celu ostatecznego rozstrzygniecia watpliwosci, Osnownyje Zakony,
1832, s.29-30, art. 77; Osnownyje Zakony, 1892, s. 19, art. 77. Jezeli wzarzgdzeniu wydanym bezpo-
$rednio przez ministrapodlegli mu kierownicyjednostek organizacyjnych dopatrza sie sprzeczno-
$ci zprawem powszechnie obowigzujacym, regulaminem lub ogtoszonym wcze$niej Najwyzszym
poleceniem, wéwczas obowigzani sg poinformowac o tym ministra. Natomiastjezelipomimo tego
zarzgdzenie bedzie potwierdzone przez ministra z tg samg mocg, woéwczas kierownicy jednostek
organizacyjnych zobowigzani sg powiadomi¢ o tymfakcie Senat Rzgdzacy w celu ostatecznego
rozstrzygniecia, Osnownyje Zakony, 1832, s. 30, art. 78; Osnownyje Zakony, 1892, s. 19-20, art. 78.

® Jezeli w ogblnych prawach panstwowych obowigzywatoby prawo, ktérego wykonanie bytoby
utrudnione, woéwczas Senat Rzadzacy powinien poinformowac o tym Jego cesarskg Mos¢. Doty-
czy tojednakjedynie praw wczes$niej obowiazujacych i nie moze odnosi¢ sie do nowych, zatwier-
dzonych przez Wtadze Najwyzsza, Osnownyje Zakony, 1832, s. 28-29, art. 74; Osnownyje Zakony,
1892, s. 18-19, art. 74.

70 Po otrzymaniu przez wiadze gubernialne tekstu nowego prawa powszechnie obowigzujgcego,
gtéwny naczelnik guberni moze zwotaé posiedzenie rzadu gubernialnego w celu zapoznania sie
z nim iskierowania go do wykonania wspoélnie z rzgdem gubernialnym. Jezeli nowe prawo z uwagi
na specyfike lokalng wjakimkolwiek zakresie uznane zostanie za nieodpowiednie lub niemozliwe
do zastosowania, to ma on prawo jednomyslnie zgtosi¢ tenfakt Senatowi Rzgdzgcemu. Jednakze,
w przypadku potwierdzenia mocy obowiazujgcej takiego prawa przez Wtadze Najwyzszg, po-
winno ono by¢ niezwtocznie wykonane, Osnownyje Zakony, 1832, s. 29, art. 75; Osnownyje Zakony,
1892, s. 19, art. 75.
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menty I, Il i Heroldii), ktére decydowato kwalifikowang wiekszoscig 2/3 gtosow.
Decyzje Senatu w przedmiocie wyktadni obowigzujgcych przepisow prawnych
przybieraty forme Ukazoéw Senatu Rzgdzacego publikowanych w Zbiorze Praw
i Rozporzadzen Rzadu. W odréznieniu od pozostatych aktéw administracji cen-
tralnej byly one ostateczne, gdyz nie wymagaty sankcji monarszej, a ich publikacja
i wykonanie nastepowato na rowni z ukazami cesarskimi7l

7L Uczriezdienije Prawitielstwujuszczago Sienata, 1832, s. 158, art. 381-382; Uczriezdienije Prawitiel-
stwujuszczago Sienata, 1892, s. 25, art. 108.



