CZASOPISMO PRAWNO-HISTORYCZNE
Tom LXV — 2013 — Zeszyt 2

GRZEGORZ SMYK (Lublin)

Instrumentalizacja procesu legislacyjnego
w carskiej Rosji i jej wplyw na specyfike
rosyjskiego systemu zrodel prawa

I. Funkcjonowanie mechanizmu prawodawczego rosyjskiej monarchii ab-
solutnej 1 zwigzana z nim problematyka zrodet prawa stanowita i stanowi do
dnia dzisiejszego zagadnienie budzgce wiele kontrowersji i polemik!. Przy-
czyna tego stanu rzeczy tkwita w samej istocie rosyjskiego samowladztwa,
uniemozliwiajacej precyzyjne rozdzielenie sfery wladzy ustawodawczej od
wykonawczo-zarzadzajacej, a co za tym idzie, stworzenie jasnego systemu
hierarchii zrodet prawa opartych na rozréznieniu ustawy i rozporzadzenia ad-
ministracyjnego. Z tego wzgledu podejmowane przez rosyjskich teoretykow
prawa panstwowego 1 administracyjnego wysitki w tej mierze z gory skazane
byly na niepowodzenie. Sytuacja ta nie ulegta zmianie nawet po przeksztatce-
niach ustrojowych Cesarstwa Rosyjskiego po 1906 r., gdyz dominujace nadal
dazenie do zachowania nienaruszalnego zakresu absolutnej wiadzy monar-
chy z jednoczesnym tworzeniem pozorow legalizmu jej dziatania wykluczato
w praktyce ustrojowej panstwa rosyjskiego mozliwos¢ trwatego kompromisu.
W konsekwencji, cecha charakterystyczng rosyjskiego prawodawstwa byta
jego szczegolna zawitos¢ wystepujaca zarGwno w odniesieniu do rodzajow
i form zrédet prawa, jak i trybu ich stanowienia, mozliwos¢ bezkarnego ta-
mania prawa przez wszechwiladng biurokracje, oraz dopuszczalnos¢ dokony-
wania zmian w prawie obowigzujacym i odstepstw od regul ogélnych wedle
uznania panujgcego’.

! Zagadnienie to poruszane bylo we wszystkich opracowaniach rosyjskiego prawa panstwo-
wego. Podsumowanie pogladéow na ten temat zawieraja prace: W.S. Diakina, Sfiera ukaza i usta-
wy w trietiejunskoj monarchii, [w:] Wspomagatielnyje istoriczeskije discipliny, t. VIII, Leningrad
1976, s. 236-257, oraz A.W. Riemniewa, Probliema ukaza i zakona w porieformiennoj Rossiji, [w:]
Wspomagatielnyje istoriczeskije discipliny, t. XVIII, Leningrad 1987, s. 175-189.

2 Najdobitniej poglad ten wyrazit Nikotaj A. Zacharow: ,,(...) nasza konstytucja ograniczyta
przede wszystkim samo pojecie ustawy, ale nie swobodne wyrazenie woli wladzy najwyzszej, a za-
tem to nie ustawa ale, ale wlasnie ukaz jest podstawowym zrodlem prawa rosyjskiego”, N.A. Za-
charow, Sistiema russkoj gosudarstwiennoj wiasti, Nowoczerkassk 1912, s. 286.
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I1. Do poczatku XX w. jedynym organem ustawodawczym dla Cesarstwa
Rosyjskiego byt cesarz — samowladny i nieograniczony monarcha absolutny.
Jego wola wystarczata do powstania aktu prawnego powszechnie obowigzu-
jacego i byta wylacznym zrédlem jego mocy wiazacej. Instytucjonalng forma
rosyjskiego absolutyzmu stato si¢ — specyficzne tylko dla tego kraju — po-
jecie monarchii ,,samodzierzawnej”. Art. 1. ,,Praw Zasadniczych Cesarstwa
Rosyjskiego” stanowit: ,,Imperator Wszechrosyjski jest monarchg samodzier-
zawnym i nieograniczonym. Postuszenstwo nalezne Jego wtadzy najwyzszej
nakazuje sam Pan Bog, nie tylko ze wzgledu na strach, ale takze ze wzgledu
na sumienie™. Definicja rosyjskiej ,,monarchii samodzierzawnej” pozostata
aktualna takze w nowej redakcji ,,Praw Zasadniczych”, wydanych w 1906 r.,
gloszac w art. 4, ze: ,, Imperator Wszechrosyjski sprawuje Najwyzsza Wladzg
Samodzierzawna. Podporzadkowanie si¢ Jego woli wynika nie tylko z grozby
strachu, ale ze wzgledu na sumienie, ktore nakazuje sam Bog™.

Pod pojeciem ,,samodzierzawie” w nauce rosyjskiej rozumiano zarowno
suwerenno$¢ zewnetrzng panstwa jak i nieograniczong i niepodzielng wia-
dze cesarza, uprawnionego do bezposredniej, osobistej ingerencji w stosun-
kach wewnatrzpanstwowych, dziatajacego w sposob arbitralny i pozbawiony
jakichkolwiek form kontroli. Oznaczato to, ze cesarz byl zarowno Zrddlem
1 zwierzchnikiem wszelkich wtadz panstwowych, jak i to, ze w wykonywaniu
swej wladzy nie byl zwigzany zadnymi — nawet ustanowionymi przez siebie —
normami prawnym i zaden akt jego wladzy nie wymagat stanowczego wspot-
udziatu innego organu’. Stalo to w oczywistej sprzecznosci z deklarowang
w art. 47. ,,Praw Zasadniczych” zasada praworzadnosci, zgodnie z ktora: ,,Im-

3 Swod Osnownych Gosudarstwiennych Zakonow (dalej Osnownyje Zakony), izdanije 1832,
Swod Zakonow, izdanije 1832, t. I. cz. I, Sankt Petersburg 1835, s. 3, art. 1; Osnownyje Zakony,
izdanije 1892, Swod Zakonow, izdanije 1892, t. L. cz. I, Sankt Petersburg 1892, s. 1, art. 1.

4 Osnownyje Zakony, izdanije1906, Swod Zakonow, izdanije 1912, t. I, cz. I, Sankt Peters-
burg 1912, s. 1, art. 4.

5 Wybitny dziatacz panstwowy i kodyfikator Michail M. Sperafiskij, stwierdzat: ,,(...) Stowo
»samodzierzawny« oznacza to, ze zadna inna wladza na ziemi, wtadza faktyczna i legalna, ani na
zewnatrz ani wewnatrz Imperium, nie moze stanowi¢ ograniczenia wladzy Samowtadcy Rosyjskie-
g0”, M.M. Speranskij, Rukowodstwo k poznaniu zakonow, Sankt Petersburg 1845, s. 4. Jeszcze
u schytku XIX w. uczony rosyjski Aleksandr D. Gradowskij twierdzit: ,,(...) Samodzierzawna wta-
dza imperatora rosyjskiego nie jest ograniczona przez normy prawne, ktore mialyby wigksza moc
niz jego wola”, A.D. Gradowskij, Naczala russkogo gosudarstwiennogo prawa, Sankt Petersburg
1875, s. 1-2. Po wydaniu nowej redakcji Praw Zasadniczych z 1906 r., nowoczesng tres¢ pojeciu
,samodzierzawie” probowal nada¢ czolowy rosyjski konstytucjonalista tamtych czaséw Nikolaj
M. Korkunow, ktéry sprowadzat je wylacznie do synonimu suwerennosci Cesarstwa Rosyjskiego
na arenie miedzynarodowe;j: ,,(...) Wobec obowigzywania Praw Zasadniczych, monarcha rosyjski
jest monarchg ograniczonym, lub inaczej — monarchg konstytucyjnym, a panstwowy ustroj Ro-
sji jest ustrojem monarchii ograniczonej — lub inaczej monarchii konstytucyjnej. W takich warun-
kach zasada samodzierzawnej monarchii rosyjskiej powinna by¢ interpretowana jako wyrazajaca
suwerenno$¢ migdzynarodowa panstwa”, N.M. Korkunow, Russkoje gosudarstwiennoje prawo,
t. I, Sankt Petersburg 1908, s. 210-222. Jak wykazal Leszek Jaskiewicz, ta, formutowana w spo-
sob zgodny z kierunkiem przeksztatcen panstwa rosyjskiego w monarchig ograniczong, wyktadnia
podstawowej zasady ustrojowej Imperium, stawata w oczywistej sprzecznosci z praktyka panstwo-
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perium Rosyjskie rzadzi si¢ w oparciu o niewzruszone zasady stanowionych
praw, statutdw i organizacji od Wtadzy Samodzierzawnej pochodzacych™. Za-
sada praworzadnosci w postaci przyjetej w Cesarstwie Rosyjskim wigzata wigce
wszystkie organy panstwowe z wyjatkiem cesarza, ktéry mogt dziata¢ i posta-
nawia¢ odmiennie, niz glosily to stanowione przez niego normy prawne.

Z istoty rosyjskiego samodzierzawia wynikato, ze cata zwierzchnia wta-
dza panstwowa spoczywala w osobie cesarza, za$ jej wykonywanie nalezato
bezposrednio do monarchy lub uprawnionych przez niego organéw. Wyklu-
czato to mozliwos¢ formalnego podziatu organdw panstwa na ustawodawcze
1 wykonawcze. W warunkach ustroju panstwa rosyjskiego mozna byto méwié
jedynie o podziale funkcji na ustawodawcze i wykonawcze, przy czym po-
dziat ten zalezal wylacznie od woli cesarza — dzierzyciela pelni zwierzchniej
wiladzy panstwowej. Z tego wzgledu prawodawstwo rosyjskie postugiwato
si¢ pojeciem ,,zarzadu zwierzchniego” (wierchownoje uprawlenije) lub ,,ad-
ministracji centralnej”, oraz ,,zarzadu podporzadkowanego” (podczinnienoje
uprawlenije) lub ,,administracji podporzadkowane;j”, ktore to pojecia obejmo-
waly zaréwno stanowienie prawa jak 1 wszystkie akty wykonawczo-admini-
stracyjne. Istota pierwszego polegata na bezposrednim sprawowaniu wtadzy
przez cesarza osobiscie lub przy udziale upowaznionych przez niego organow
takich jak Rada Panstwa, Komitet Ministréw czy Senat Rzadzacy; drugiego —
na delegowaniu okreslonych kompetencji monarszych do samodzielnego roz-
strzygania pewnych spraw wskazanym przez niego organom, np. ministrom,
gubernatorom 1 instytucjom samorzadowym. W konsekwencji powstal swo-
isty tylko dla panstwa rosyjskiego podziat zrodet prawa nie tyle ze wzgledu
na forme czy tres¢ aktu prawnego, ile ze wzgledu na tryb legislacyjny, w kto-
rym doszedl on do skutku. Stad tez tak w prawodawstwie jak 1 w teorii ro-
syjskiego prawa panstwowego, akty prawne dzielono na stanowione w trybie
administracji centralnej i stanowione w trybie administracji podporzadkowa-
nej. Pierwsze realizowane byty przy osobistym udziale cesarza, drugie, przez
uprawnione przez niego organy’.

Do 1906 r. nie istniat w Cesarstwie Rosyjskim zaden formalny podziat
kompetencji prawodawczych monarchy i podlegtych mu organow i instytucji

wa schytkowego okresu istnienia Cesarstwa, L. Jaskiewicz, Absolutyzm rosyjski w dobie rewolucji
1905-1917, Warszawa 1982, passim.

¢ Osnownyje Zakony, izdanije 1832..., s. 18, art. 47; Osnownyje Zakony, izdanije 1892..., s. 11,
art. 47.

7 ,,Wtadza administracyjna w catym zakresie nalezy wylacznie do Monarchy. W administra-
cji centralnej Jego wladza ma charakter bezposredni, natomiast w sprawach administracji podpo-
rzadkowanej Monarcha przekazuje okreslone kompetencje wtadcze organom i funkcjonariuszom
dziatajacym w Jego imieniu i na Jego rozkaz”. ,,Przedmiot administracji podporzadkowanej, spo-
sob jej funkcjonowania i granice powierzonej jej wladzy we wszystkich w ustanowionych organach
1 instytucjach panstwowych, zaréwno wyzszych jak i nizszych im podporzadkowanych, s szczegé-
towo okreslone w statutach i regulaminach tych organdw i instytucji”, Osnownyje Zakony, izdanije
1832...,s. 31, art. 80 i 81; Osnownyje Zakony, izdanije 1892..., s. 20, art. 80 i 81.
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panstwowych. W praktyce do osobistej decyzji cesarza nalezato: stanowienie
ustaw, tj. praw ogolnych, powszechnie obowiazujacych — zwyczajnych i cza-
sowych, wydawanie rozporzadzen nadzwyczajnych, tj. nieopartych na usta-
wie, zatwierdzanie budzetu panstwa, ustalanie organizacji i etatow organdow
panstwowych, ustanawianie, zmiana i1 znoszenie podatkdéw, podejmowanie
decyzji o wywlaszczeniu na cele publiczne oraz ustalanie ostatecznej wysoko-
sci odszkodowania w takich wypadkach, postanowienia o zastosowaniu kary
konfiskaty majatku, nadawanie i pozbawianie szlachectwa, tytutdow honoro-
wych, przyznawanie orderow, nadawanie przywilejow stanom, osobom pry-
watnym 1 korporacjom, zarzadzenie stanu wojennego, stanu oblezenia i sta-
nu wzmocnionej ochrony oraz stosowanie prawa dyspensy, tj. decydowania
w indywidualnych sprawach w sposob odmienny niz wskazany w ustawie®.

Po wydarzeniach rewolucyjnych 1905 r. wladza ustawodawcza cesa-
rza ulegla ograniczeniu. W nowej redakcji ,,Praw Zasadniczych” z 23 IV/
6 V 1906 r., stanowigcych odtad swoista konstytucje Cesarstwa Rosyjskiego,
wprowadzono zasadg, ze monarcha stanowi prawo przy udziale ciat przed-
stawicielskich — Rady Panstwa i Dumy Panstwowej — pelniacych role organu
parlamentarnego’. Od tej pory inicjatywa ustawodawcza przyshugiwata za-
réwno cesarzowi jak 1 Radzie oraz Dumie Panstwowej, a kazda nowa ustawa
wymagata zgodnej uchwaty obu tych organow oraz sankcji monarszej. Pozor-
nie wigc wladza ustawodawcza cesarza 1 obu cial przedstawicielskich zostaly
ze sobg zrownane, jednak zastrzezenie prawa sankcji tylko dla monarchy da-
walo mu uprzywilejowana pozycje wobec obu izb parlamentarnych. Ponadto,
sktad osobowy Rady Panstwa, traktowanej jako izba wyzsza rosyjskiego par-
lamentu zachowatl w czesci charakter biurokratyczny, gdyz potowa jej czton-
kow pehita swoje funkcje z nominacji panujacego'.

Drugie ograniczenie wtadzy ustawodawczej cesarza wynikato z nada-
nia ,,Prawom Zasadniczym” z 1906 r. charakteru norm nadrzednych wobec
wszystkich pozostatych aktow prawnych w panstwie. Ustawy wydane bez
zachowania wlasciwego trybu legislacyjnego, przewidzianego w ,,Prawach
Zasadniczych” nie podlegaty ogloszeniu, a wigc nie nabieralty mocy obowig-

8 A.D. Gradowskij, op. cit., s. 143-152; W.W. Iwanowskij, Russkoje gosudarstwiennoje pra-
wo, Kazan 1895, s. 85; N.M. Korkunow, Russkoje gosudarstwiennoje prawo, t. 11, Sankt Peters-
burg 1908, s. 12-31; P.E. Kazanskij, Wiast’ Wsierossijskogo Imperatora, Odessa 1913, s. 54-66;
N.A. Zacharow, Sistiema russkoj gosudarstwiennoj wiasti, Nowoczerkassk 1912, s. 280-301.

% ,Monarcha Imperator jest przedstawicielem wiadzy ustawodawczej w jedno$ci z Radg Pan-
stwa i Dumg Panstwowa”. ,,Zadna nowa ustawa nie moze by¢ uchwalona bez aprobaty Rady Panstwa
i Dumy Panstwowej ani nabra¢ mocy prawnej bez zatwierdzenia przez Imperatora”, Osnownyje Za-
kony, izdanije 1906...,s. 116, art. 7 i 86.

10 Rada Panstwa sktada si¢ z cztonkéw mianowanych przez Wiadze Najwyzszg i cztonkow
z wyboru. Ogdlna liczba czlonkéw Rady mianowanych przez Cesarza nie powinna przewyzszaé
liczby cztonkéw Rady pochodzacych z wyboréw”, Osnownyje Zakony, izdanije 1906..., s. 7,
art. 100; W.M. Gribowskij, Gosudarstwiennoje ustrojstwo i uprawlenije Rossijskoj Imperii, Odessa
1912, s. 87-92.
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zujacej'!. Jednakze, to do cesarza nalezata wylgczna inicjatywa zmiany ,,Praw
Zasadniczych”, co w potaczeniu z przystugujagcym mu prawem sankcji wobec
uchwat izb parlamentarnych chronito go przed uszczupleniem dotychczaso-
wych kompetencji zarowno wbrew, jak i bez jego woli'2.

Pomimo deklarowanej w ,,Prawach Zasadniczych” z 1906 r. zasady, ze
ustawodawstwo rosyjskie powstaje w drodze uchwat Dumy i Rady Panstwa,
sankcjonowanych przez cesarza, ten sam akt prawny pozostawiat do wytacz-
nej decyzji monarszej szereg kwestii prawodawczych, rozstrzyganych przez
niego bez udziatu i kontroli izb parlamentarnych.

Do kategorii takiej nalezaty:

. sprawy dotyczace organizacji administracji panstwowej,
. ustawodawstwo wojskowe,

. wprowadzanie stanu wyjatkowego i wojennego,

. nagrody, odznaczenia i tytuty honorowe,

5. tzw. ,,ustawodawstwo ukazowe z koniecznosci”, realizowane w czasie
przerw pomiedzy sesjami izb parlamentarnych!>.

Dopehieniem samodzielnego ustawodawstwa monarszego bylo zastrze-
zenie wytacznie do jego kompetencji wyktadni autentycznej obowigzujacych
norm prawnych, nie wytaczajac ,,Praw Zasadniczych”, wraz z prawem do roz-
wijania i uzupetniania wlasnymi decyzjami obowigzujacych aktow prawnych
w sytuacji; ,,gdy prawa i instytucje okazujg si¢ niedostateczne™'.

Sumujac, po 1906 r. ustroj Rosji przybrat ksztalt monarchii ograniczonej,
w ktoérej nalezaca do monarchy wladza stanowienia prawa zostata jedynie
czgsciowo uzupetniona wspdtuczestnictwem Dumy Panstwowej 1 Rady Pan-
stwa. ,,Prawa Zasadnicze” w brzmieniu z 1906 r. ograniczyly cesarza rosyj-
skiego nie tyle w zakresie, ile w sposobie wykonywania niektorych funkcji
ustawodawczych. Co prawda, kazdy akt ustawodawczy cesarza wymagat od-
tad kontrasygnaty prezesa Rady Ministrow lub wlasciwego ministra, ale nie
rodzito to odpowiedzialnosci ministrow wobec parlamentu. Dumie i Radzie
Panstwa przystugiwato w takich wypadkach jedynie prawo interpelacji, o ile
uwazaly takie akty za sprzeczne z obowigzujacymi ustawami, ale i one nie
niosty za sobg zadnych skutkow politycznych czy prawnych, gdyz ministro-
wie byli odpowiedzialni jedynie przed cesarzem!'’. Zatem , Prawa Zasadni-

AW N =

I Postanowienia prawa nie podlegajg ogloszeniu jezeli ich tryb wydania byt niezgodny z po-
stanowieniami niniejszych Praw Zasadniczych”, Osnownyje Zakony, izdanije 1906..., s. 7, art. 92.

12 Do Imperatora nalezy inicjatywa we wszystkich przedmiotach ustawodawczych. Jedynie
z jego inicjatywy Ustawy Zasadnicze moga by¢ przedstawione do rozpatrzenia pod obrady Rady
Panstwa i Dumy Panstwowej”, Osnownyje Zakony, izdanije 1906..., s. 1, art. 8.

13 Osnownyje Zakony, izdanije 1906...,s. 1-2, 7-9, art. 11-16, 18-19, 23, 96-97, 1191 125.

14 Uczriezdienija Ministierstw, izdanije 1892, Swod Uczriezdienij Gosudarstwiennych, Swod
Zakonow, izdanije 1912, t. 1, ks. V, s. 173, art. 174.

15 ,Ukazy i rozkazy Cesarza wydawane w trybie zarzadu zwierzchniego utwierdzane sg przez
Prezesa Rady Ministrow lub wlasciwych ministrow lub glownozarzadzajacych poszczegdlnymi
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cze” z 1906 r. nie rozstrzygnely jednoznacznie, czy cesarz pozostaje nadal
jedynowladca a organy przedstawicielskie sa wylacznie jego organami, czy
tez sa reprezentacjg spoteczenstwa, rdwnorzedng monarsze jako dzierzycielo-
wi najwyzszej wladzy wykonawczej'®.

III. Zgodnie z fundamentalng zasada rosyjskiego samodzierzawia, jedy-
nym prawodawcg byl cesarz. Jego wola wystarczala do powstania aktu praw-
nego powszechnie obowigzujacego i byta wylacznym zrédlem jego mocy
wigzacej!”. W teorii, sposrod stanowionych przez niego lub z jego woli zrodet
prawa, wyrozniano ustawy, zarowno z punktu widzenia ich stosunku do in-
nych zrédel prawa, jak i z punktu widzenia trybu legislacyjnego i sposobu
publikacji, oraz ukazy, tj. rozporzadzenia i postanowienia wykonawcze wyda-
wane na podstawie jego delegacji przez organy administracji podporzadkowa-
nej. Odzwierciedlat to schemat: monarcha — wytaczny ustawodawca 1 podle-
gle mu organy administracyjne, realizujace z jego woli wtadz¢ wykonawcza.
Ustawa — wedhug terminologii urzedowej ,,prawo ogolne” — miata stanowic
podstawe dziatania aparatu panstwowego'®.

Ten ideat w warunkach ustrojowych panstwa rosyjskiego nigdy nie funk-
cjonowal. W XIX w. praktyka prawodawcza doprowadzita do ustanowienia
roznorodnych form wyjawienia woli monarszej, ktore z formalnego punktu
widzenia byty ustawami, ale ich merytoryczna zawartos¢ odpowiadata aktom
wykonawczym. W konsekwencji, sfera bezposredniego dziatania monarchy
nie ograniczata si¢ jedynie do funkcji ustawodawczej, ale obejmowata row-

czes$ciami zarzadu administracyjnego panstwa i sa oglaszane przez Senat Rzadzacy”, Osnownyje
Zakony, izdanije 1906..., s. 2, art. 24.

16 Wydaje sig, ze zwyciezyta pierwsza koncepcja, gdyz juz w Manifescie z 18 11/3 TIT 1905 r.
zapowiadajagcym powotanie Dumy Panstwowej, Mikotaj II oficjalnie uznawat konstytucjonalizm
i parlamentaryzm zachodnioeuropejski za ,,nieodpowiadajacy naszej ojczyznie”, Polnoje Sobranije
Zakonow Rossijskoj Imperii (dalej PSZRI) 1905, nr 25852, s. 132-133.

17 Zaden organ ani wtadza w panstwie nie moze samodzielnie stanowi¢ nowych praw i zadne
prawo nie moze zosta¢ ustanowione bez zatwierdzenia go przez Wtadze Samodzierzawna”, Osnow-
nyje Zakony, izdanije 1832...,s. 19, art. 51; Osnownyje Zakony, izdanije 1892..., s. 12, art. 51.

18 W dziewigtnastowiecznej rosyjskiej terminologii prawniczej nie istnialo pojecie ustawy
jako samodzielnego terminu stosowanego dla okreslenia aktu prawnego powszechnie obowigzu-
jacego, ustanowionego w trybie ustawodawczym. Istnial natomiast termin ,,ustaw”, ktory w jezy-
ku polskim oznacza ,,statut” (np. statut spotki czy stowarzyszenia). W miejsce terminu ,,ustawa”,
w oficjalnej nomenklaturze rosyjskiej postugiwano si¢ szerokim pojgciem ,,zakon”, czyli ,,prawo”,
ktéorym obejmowano zaréwno akty ustawodawcze jak i wszystkie inne akty prawne. Natomiast
w polskiej terminologii prawniczej tego okresu terminem ,,ustawa” postugiwano si¢ dla okreslenia
wszystkich aktow prawnych powszechnie obowiazujacych, takich jak: prawa — ,,zakony”, statuty
— ,,ustawy”, jak i organizacje — ,,uczriezdienija” i postanowienia — ,,potozenija”. Ten oczywisty
brak precyzji w thumaczeniu rosyjskich terminéw prawniczych na jezyk polski, wystepujacy po-
wszechnie zarowno w owczesnych tekstach oficjalnych, takich jak akty prawne, jak i w polskim
pismiennictwie prawniczym, utrzymat si¢ w polskiej literaturze przedmiotu do dzis. Z tego wzgle-
du w niniejszym opracowaniu zdecydowano si¢ — przy zastrzezeniu powyzszych rozbieznosci —
stosowa¢ nomenklature aktow prawnych w jezyku polskim przyjeta w czasach ich obowigzywania
na ziemiach polskich.
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niez akty wykonawcze. Potwierdzata to tres¢ art. 53 dwoch pierwszych re-
dakcji ,,Praw Zasadniczych™:

~Prawa (zakony) stanowione s3 w formie kodeksow (ufozenij), statutdw (usta-
wow), organizacji (uczrezdieniy), gramot, postanowien (pofozenij), rozkazoéw (po-
wielenij), instrukcji (nakazow), manifestow (manifiestow), ukazow, zdan Rady
Panstwa (mnienij Gosudarstwiennogo Sowieta) 1 raportow (doktadow), wyma-
gajacych Najwyzszego zatwierdzenia. Najwyzsze rozkazy (wysoczajszije powie-
lenija) stanowione w trybie administracyjnym wydawane sg ponadto w formie
reskryptow (rieskriptow) i nakazow (prikazow)”".

Ponadto, stata praktyka delegowania szeregu uprawnien w procesie legi-
slacyjnym organom administracji centralnej stwarzata niespotykang w innych
panstwach mozliwos¢ manipulowania zgodnie z aktualnymi potrzebami ro-
syjskiej biurokracji. Zatem, wobec braku granicy pomiedzy ustawg a rozpo-
rzadzeniem, hierarchiczne podporzadkowanie ukazéw ustawom nie moglo
by¢ realizowane w logiczny sposéb. Niezaleznie od tego, czy akty prawne
byly wydawane bezposrednio przez monarche, czy tez przez podlegle mu or-
gany administracji, jednakowo uwazane byly za realizacje wtadzy nalezacej
do samego panujacego.

Szczegdlng cechg ustroju panstwa rosyjskiego byta duza liczba organéw
administracji centralnej, przy udziale ktorych monarcha realizowat swe kom-
petencje prawodawcze. Zaliczano do nich przede wszystkim Radg Panstwa,
Komitet Ministréw i Senat Rzadzacy, ale takze Swiety Synod, Wtasna J.C.M.
Kancelari¢, Rad¢ Wojenng, Admiralicj¢, Komitet Finansow, Komitet do spraw
Stuzby w Rangach Cywilnych, ministrow i kierownikéw urzedow centralnych
oraz utworzong w 1906 r. Rade¢ Ministrow. W warunkach Krolestwa Polskiego
role taka pelnity w latach 1832-1881: Rada Stanu, komisje rzadowe, Komitet
do spraw Kroélestwa Polskiego i Wtasna J.C.M. Kancelaria do spraw Krole-
stwa Polskiego. Wszystkie te instytucje byly organami nie tylko doradczymi
cesarza, ale takze — kazdy w granicach swych kompetencji — prawodawczy-
mi?®. Zachowanie tak duzej liczby organdéw uprawnionych, obok monarchy, do
udziatu w procesie legislacyjnym prowadzito do wystepowania w prawodaw-
stwie rosyjskim mnogosci form aktow prawnych stanowionych w trybie admi-
nistracji centralnej. Najistotniejsze z nich, bo podkreslajace osobistg role cesa-
rza w sformutowaniu ich tresci 1 publikacji, przybieraty forme ,,manifestow”
(manifiest) 1 ,,najwyzszych ukazéw imiennych” (imiennoj wysoczajszij ukaz).
W administracji cywilnej najczescie] wystepowaty akty prawne noszace mia-

19 Osnownyje Zakony, izdanije 1832..., s. 21, art. 53; Osnownyje Zakony, izdanije 1892...,
s. 13, art. 53.

20 N.M. Korkunow, Russkoje gosudarstwiennoje prawo..., t. 11, s. 143-185; W.M. Gribowskij,
op. cit., s. 113-128; B.E. Nolde, Oczerki russkogo gosudarstwiennogo prawa, Sankt Petersburg
1911, s. 193; P.E. Kazanskij, op. cit., s. 82.
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no ,,ukazu najwyzszego” (wysoczajszij ukaz), lub ,,rozkazu najwyzszego” (wy-
soczajsze powielenie), ,,zdania Rady Panstwa” (mnienije Gosudarstwiennogo
Sowieta), ,,uchwaty Komitetu Ministrow” a od 1906 r. ,,uchwaty Rady Mini-
strow” (wysoczajsze potozenije Komitieta Ministrow, wysoczajsze polozenije
Sowieta Ministrow), ,,ukazu” lub ,,postanowienia Senatu Rzadzacego” (ukaz,
postanowlenije Prawitielstwujuszczago Senata), ,,opinii Komitetu Finansow”
(suzdienije Komiteta Finansow) i ,,najwyzej zatwierdzonych raportéw mini-
strow” (wysoczajszije utwierzdiennyja doklady ministrow), zas w administracji
wojskowej — ,,najwyzej zatwierdzone rezolucje Rady Wojennej i Admiralicji”
(wysoczajszije utwierzdiennyja polozenije Wojennogo Sowieta i Admiralicji).
W sprawach odnoszacych si¢ do administracji kozackiej zachowano archa-
iczng forme ,,gramot”. Ze wzgledu na tres¢ wyrdzniano: ,,prawa’” — ,,ustawy”’
(zakony), ,jurzadzenia” i ,,organizacje” (uczrezdienija), ,.statuty” (ustawy),
Lregulaminy” (reglamienty), ,nakazy” (instrukcije), ,yreskrypty” (rieskripty)
i ,,kodyfikacje” (ufozenija). Z formalnego punktu widzenia akty te miaty jed-
nakowa moc prawna, a kazdy z nich traktowany byt jako najwyzszy, nicodwo-
talny i niepodlegajacy zaskarzeniu przejaw osobistej woli monarszej?!.

IV. Do 1906 r. prawo inicjatywy ustawodawczej przystugiwato wytacz-
nie monarsze®?. Dopiero po tej dacie takie uprawnienie uzyskaty takze obie
izby parlamentarne, Rada Panstwa i Duma Panstwowa, ale tylko w kwestiach
niezastrzezonych dla osobistej wladzy cesarza. W praktyce akty prawne wy-
dawane w trybie administracji centralnej powstawaty takze z inicjatywy mini-
strow, uchwat Senatu, a nawet na skutek petycji organizacji spotecznych lub
samorzagdowych wnoszonych do tronu z prosba o podjgcie prac legislacyj-
nych w zakresie pozadanych przez nie potrzeb prawodawczych. W tym ostat-
nim przypadku prawo to przystugiwato samorzadowym zgromadzeniom szla-
checkim 1 ziemskim. Ich petycje, cho¢ przedkladane bezposrednio monarsze,
miaty wylacznie charakter niewigzacej cesarza prosby — sugestii, i w zadnym
wypadku nie mogly odnosi¢ si¢ do podstawowych kwestii ustroju, organizacji
i zakresu funkcjonowania aparatu panstwowego®*.

Do poczatku XIX stulecia przepisy regulujace proces legislacyjny w Ce-
sarstwie Rosyjskim byly nieliczne i na dodatek rozproszone w wielu osob-

21 B.M. Koczakow, Russkij zakonodatielnyj dokument XIX-XX wiekow [w:] Wspomagatielnyje
istoriczeskije discipliny, t. XVIII, Moskwa—Leningrad 1937, s. 319-362.

22 Wszystkie projekty praw sa rozpatrywane w Radzie Pafistwa, a nastgpnie przekazywane
do Najwyzszego uznania i nie inaczej sa kierowane do ich ustanowienia jak z inicjatywy Wiadzy
Samodzierzawnej.”, Osnownyje Zakony, izdanije 1832..., s. 19, art. 50; Osnownyje Zakony, izdani-
je 1892...,s. 11, art. 50.

2 N.M. Korkunow, Russkoje gosudarstwiennoje prawo..., t. 11, s. 491-497; S. Libicki, O wy-
dawaniu praw i ustroju instytucji prawodawczych rosyjskich, Warszawa 1890, s. 22-27. W Kro-
lestwie Polskim, gdzie nie istnial samorzad szlachecki ani samorzad ziemski, prawo petycji nie
mogtlo by¢ realizowane.
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nych 1 niepowigzanych ze sobg aktach prawnych. Sytuacja ta ulegla zmianie
z chwila powotania Rady Panstwa w 1810 r. i wydania pierwszej redakcji
Zwodu Praw w latach 1832-1835 r. Przepisy okreslajace tryb powstawania
projektu prawodawczego i wprowadzenia go w zycie zostaly ujete w I tomie
Zwodu Praw, w tytule VIII Praw Zasadniczych — O zakonach (,,0 prawach”),
w 33 artykutach od 47 do 79 wigcznie?*. Okreslone w nich postepowanie legi-
slacyjne bylo postgpowaniem normalnym, wigzacym wszystkie organy ale nie
cesarza, ktory w swej dziatalnosci prawotworczej nie byt skrepowany zadng
forma ani zadnym trybem prawodawczym.

W normalnej procedurze przewidzianej w Prawach Zasadniczych dla sta-
nowienia prawa w trybie administracji centralnej, monarcha z wtasnej ini-
cjatywy albo na wniosek Senatu lub Swietego Synodu (w sprawach duchow-
nych wyznania prawostawnego), polecal Radzie Panstwa przygotowanie
projektu nowego prawa, albo juz gotowy projekt, opracowany wczesniej za
jego zgoda przez wlasciwego resortowo ministra lub wedtug jego osobistych
wskazowek przez II Oddziat Wtasnej J.C.M. Kancelarii, nakazywal prze-
sta¢ do zaopiniowania Radzie Panstwa®>. W Radzie projekt rozpatrywany
byl wstepnie w I lub II departamencie a nastepnie przedktadano go do osta-
tecznego zaopiniowania Ogdélnemu Zebraniu Rady Panstwa. Uchwaly Rady
Panstwa podejmowane byly wylacznie na posiedzeniach plenarnych Ogolne-
go Zebrania Rady, ale nie wigzaly cesarza, ktory mogt je ignorowaé. Nosily
one nazwe ,,Zdania Rady Panstwa” (Mnienija Gosudarstwiennogo Sowieta),
i po ich przyjeciu przedktadane byly do sankcji cesarskiej, ktora wyrazala sie
albo przez nakreslenie na ich tekscie wiasnorgecznych stéw monarchy Byt
po siemu, albo ustnie i wowczas wola monarchy byta komunikowana Radzie
przez jej przewodniczacego. Wiasnoreczny podpis monarchy byt wymagany
w przypadku:

1. kazdego aktu ustawodawczego wprowadzajagcego nowa regulacje¢ prawna,

2. ustanowienia lub zniesienia podatkow,

3. zatwierdzenia etatow wszystkich zarzadow panstwowych,

4. zatwierdzenia budzetu panstwa,

5. decyzji o wywlaszczeniu na cel publiczny.

’

24 Osnownyje Zakony, izdanije 1832, razdiet I: O prawach Wierchownoj Wiasti, gtawa VIII;
O zakonach ..., s. 18-30, art. 47-81. Te same artykuly w identycznym brzmieniu znalazty si¢ w ko-
lejnej redakceji Praw Zasadniczych z 1892 r., Osnownyje Zakony, izdanije 1892, razdiet I: O pra-
wach Wierchownoj Wtasti, gtawa VIII; O zakonach..., s. 11-20, art. 47-81.

25 Pierwotny projekt prawa przygotowywany jest albo na podstawie bezposredniego rozkazu
Cesarza, albo wynika z ogdlnego biegu spraw, jezeli podczas rozpatrywania w Senacie Rzadzacym,
Swietym Synodzie i w ministerstwach uznane zostanie za konieczne wyjasnienie i uzupeienie
prawa obowiazujacego albo sporzadzenie nowych przepisow. W takim wypadku wyzej wymienio-
ne organy przekazuja ich projekty w przewidzianym prawem trybie do Najwyzszego rozpatrzenia”,
Osnownyje Zakony, izdanije 1832..., s. 18-19, art. 49; Osnownyje Zakony, izdanije 1892..., s. 11,
art. 49.
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Sankcjonowane przez cesarza projekty praw w formie ,,Zdania Rady Pan-
stwa” przybieraty posta¢ ,,Ukazow najwyzszych”, ktore przesytano Senatowi
Rzgdzacemu celem ich publikacji i wykonania?®.

Od tej procedury znano jednak liczne wyjatki, prowadzace do powstania
aktu prawnego w trybie administracji centralnej z pominigciem Rady Panstwa.
Przede wszystkim, cesarz jako jedyny ustawodawca miat mozliwos¢ stano-
wienia prawa bez koniecznosci zwracania si¢ do Rady Panstwa o opinig, pod
warunkiem ze przybierze ono forme¢ manifestu lub ukazu imiennego do Sena-
tu Rzadzacego, opatrzonego wlasnorgcznym podpisem monarchy i odciskiem
wielkiej pieczeci pafnstwowej?’. W praktyce prawo stanowione w formie ma-
nifestow wystepowato stosunkowo rzadko — najczesciej w okresie reform lub
zaburzen wewnetrznych. Jego cechg charakterystyczng byto to, ze oprocz no-
wej regulacji prawnej zawierato zwykle deklaracje polityczne, wyznaczajace
aktualny kierunek dzialania aparatu panstwowego. Zdecydowanie liczniejsze
ukazy imienne byly natomiast wynikiem prawotworczej dziatalnosci wyzszej
biurokracji rosyjskiej, tj. ministrow?®,

Pomimo deklarowanej w Prawach Zasadniczych zasady, ze wszystkie
projekty prawodawcze rozpatrywane sg w Radzie Panstwa, z tresci art. 53
wynikato jednoznacznie, ze nowe prawa mogg powstawac takze na podsta-
wie przedtozen ministrow, ktére uzyskaly sankcje cesarska. Praktyka ujeta to
W postaci ,,najunizenszych raportow ministrow” (wsiepoddanniejszije otczety
ministrow), sktadanych bezposrednio monarsze, ktore w swojej tresci zawie-
raty projekt nowego prawa wraz z prosba o wprowadzenie go w zycie. Ce-
sarz mogt zaaprobowac taki raport ministra w formie byt’po siemu, sogtasien
lub priniat’ k rukowodstwu bez odsytania go do rozpatrzenia w Radzie Pan-
stwa i skierowa¢ do Senatu Rzadzacego ,,Najwyzszy rozkaz” nakazujacy jego
ogloszenie 1 wykonanie. Wydany w ten sposdb ukaz nosit nazwe ,,Najwyzej
Zatwierdzonego Ukazu na Imi¢ Ministra” (Wysoczajszij Utwierzdionnyj Ukaz
na Imia Ministra)®.

26 Procedure te regulowaty art. 77-95 Organizacji Rady Pafistwa z 1832 r., ktérym odpowiada-
ty art. 52-86 Organizacji Rady Panstwa z 1892 r., Uczriezdienije Gosudarstwiennogo Sowieta, izda-
nije 1832, Swod Uczrierzdienij Gosudarstwiennych, Swod Zakonow, izdanije 1832, t. I, cz I, ks. I,
s. 81-86, art. 77-95; Uczriezdienije Gosudarstwiennogo Sowieta, izdanije 1892, Swold Uczriezdie-
nij Gosudarstwiennych, Swod Zakonow, izdanije 1892, T. I, cz. II, ks. I, s. 11-15, art. 52-86.

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

28 Przyczynialo si¢ to do wyraznego ostabienia znaczenia Rady Panstwa w systemie organow
prawodawczych Cesarstwa, co krytykowal Aleksandr D. Gradowskij, piszac: ,,(...) Jezeli istnieje
w obecnych czasach instytucja, ktdrej dziatalnos$¢ jest mato dostrzegalna, to jest to wlasnie Rada
Panstwa. Jezeli istnieje instytucja, ktora nalezy koniecznie ozywi¢, to jest to wlasnie ta sama Ra-
da Panstwa”, A.D. Gradowskij, Gosudarstwiennyj Sowiet, [w:] Sobranije soczinienij, Sankt Peters-
burg 1903, t. 8, s. 513.

2 Do drugiej potowy XIX w. nie byto wyraznie okreslonej formy aprobaty cesarskiej prze-
widzianej dla ukazu powstatego taka droga legislacyjng. W praktyce sankcja cesarska mogta przy-
biera¢ zaréwno forme pisemng jak i ustna. Dopiero Najwyzej Zatwierdzone Zdanie Rady Panstwa
z 5/17 XI 1885 1. o porzadku kodyfikacji w Zwodzie Praw Cesarstwa Rosyjskiego, wydane na
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Inng drogg stanowienia prawa w trybie administracji centralnej bez udzia-
tu Rady Panstwa byly uchwaty Komitetu Ministrow. Pomimo ze formalnie
Komitet nie byl wyposazony w kompetencje prawodawcze, to zgodnie z art.
176 jego organizacji, oprocz zagadnien biezacych, wynikajacych z jego dzia-
talnosci jako organu zarzadzajaco-administracyjnego, byt rowniez uprawnio-
ny do rozstrzygania wszystkich spraw wniesionych pod jego obrady przez ce-
sarza®®. W rezultacie szybko pojawita si¢ powszechna praktyka, ze minister,
ktéry zamierzat doprowadzi¢ do wydania nowego prawa lub zmiany juz ist-
niejacego z pominigciem Rady Panstwa, zwracat si¢ bezposrednio do cesarza
o wniesienie jego projektu ustawodawczego pod obrady Komitetu Ministrow
a nie Rady Panstwa. W takiej sytuacji projekt ministra, za zgoda cesarza, byt
rozpatrywany przez Komitet Ministréw, ktory podejmowat w jego przedmio-
cie uchwate zwykta wiekszoscig gtoséw, wpisywang nastepnie do Dziennika
Komitetu Ministréw (Zurnal Sowieta Ministrow)*'. Podpisane przez cesarza
i ogloszone przez Senat uchwaty Komitetu Ministréw, nosily nazwe ,,Naj-
wyzej Zatwierdzonych Uchwatl Komitetu Ministrow” (Wysoczajsze Utwierz-
diennoje Polozenije Komiteta Ministrow), stajac si¢ kolejnym zrodtem prawa
administracyjnego w Cesarstwie Rosyjskim, obowigzujacym na réwni z uka-
zami najwyzszymi, z tym ze ich wykonanie powierzano wtasciwemu resorto-
wo ministrowi, a nie Senatowi Rzagdzgcemu®?.

W konsekwencji, wsrdd roznych drég prawodawczych, przewidzianych
dla stanowienia prawa w trybie administracji centralnej, minister mogt wy-
bra¢ dla siebie najdogodniejsza, szybko osiagajac zamierzony cel bez ryzy-
ka narazenia si¢ na krytyke podczas dyskusji w Radzie Panstwa. Najlatwiej
mozna byt to osiggnac poprzez ,,najunizenszy raport” sktadany bezposrednio
cesarzowi albo wnoszac projekt nowego prawa pod obrady Komitetu Mini-

wniosek przewodniczacego Departamentu I Rady Panstwa E.W. Frisza, zastrzeglo w takich przy-
padkach konieczno$¢ osobistego podpisu monarchy, PSZRI 1885, nr 3261, s. 447-449, art. 1-16;
B.M. Koczakow, op. cit., s. 324.

30 Postanowienie art. 174 Organizacji Komitetu Ministrow zastrzegato, ze: ,,Do Komitetu nie
powinny by¢ wnoszone projekty w sprawach nalezacych do kompetencji Rady Panstwa i Senatu Rza-
dzacego”, a art. 176 stanowil, ze: ,,Zadna sprawa nie moze by¢ rozpatrywana w Komitecie inaczej jak
na wniosek ministrow lub na podstawie Rozkazu Najwyzszego”, Uczriezdienije Komitieta Ministrow,
izdanije 1832, Swod Uczriezdienij Gosudarstwiennych, Swod Zakonow, izdanije 1832, t. I, cz. 1, ks. 11,
s. 101, art. 174 1 176; Uczriezdienije Komitieta Ministrow, izdanije 1892, Swod Uczriezdienij Gosu-
darstwiennych, Swod Zakonow, izdanije 1892, t. I, cz. IL, ks. II, s. 8-9, art. 29 i 30.

31 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., Uczriezdienije
Komitieta Ministrow, izdanije 1832 ..., s. 102-106, art. 181-207; Uczriezdienije Komitieta Mini-
strow, izdanije 1892...,s. 9-13, art. 36-65.

32 W zwigzku z tym Aleksandr D. Gradowskij wskazywal, ze: ,,(...) Komitet Ministrow jest
to instytucja dajgca ministrom mozliwos¢ wprowadzania waznych przepisow z moca ustawy obok
Rady Panstwa i obywac si¢ w sprawach wykonawczych bez kontroli Senatu Rzadzacego, co stano-
wi przeszkode w ustanowieniu jednolitej drogi ustawodawczej, A.D. Gradowskij, Komitiet Mini-
strow, Sobranije soczinienij..., t. 8,s. 521.
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strow. Sytuacja ta nie ulegta zmianie po przeksztalceniu w 1905 r. Komitetu
Ministrow w Rad¢ Ministréw, ktdra utrzymata prawo podejmowania uchwat
w sprawach prawodawczych (nosity one teraz nazwe ,,Najwyzej Zatwierdzo-
nych Uchwat Rady Ministréw” [Wysoczajsze Utwierzdiennoje Polozenije So-
wieta Ministrow]. Ponadto, pomimo utworzenia kolegialnego organu wtadzy
wykonawczej, poszczegolni ministrowie nadal zachowali prawo skladania
sprawozdan bezposrednio carowi, bez uprzedniego rozpatrzenia ich w Radzie
Ministrow. Przedlozenia takie, po nadaniu im sankcji cesarskiej, zachowaly
dotychczasowsg forme ,,ukazow najwyzszych na imie ministra™?.

Szczegodlng formag stanowienia prawa w trybie administracji centralnej
bylo tzw. ,,ustawodawstwo odrebne” (sieparatnoje zakonodatielstwo), z zato-
zenia realizowane bezposrednio przez cesarza lub upowaznione przez niego
organy, z pomini¢ciem udzialu Rady Panstwa. Przybierato ono posta¢ dyspen-
sy lub przywileju polegajacego na decydowaniu w sprawach jednostkowych
W sposob odmienny od przewidzianego w obowigzujacych przepisach pra-
wa®. Istotg przywileju byla zgoda na odstepstwo od przyjetych powszechnie
regutl w stosunku do konkretnej, zindywidualizowanej sytuacji prawnej osoby
prywatnej, zas prawo dyspensy pozwalalo na uchylenie mocy obowigzujacej
poszczegdlnych przepisdéw prawnych w sprawach jednostkowych lub jedno-
rodnych bez wzgledu na charakter podmiotu. W konsekwencji, ustawodaw-
stwo odrgbne stwarzalo mozliwos¢ tworzenia nowych przepisdw prawnych
bez wzgledu na to, czy w takich sprawach istniala juz ogolna regulacja praw-
na czy tez nie’.

Realizacja ustawodawstwa odrebnego przez cesarza nastgpowata zarow-
no z jego inicjatywy, jak i na wniosek zainteresowanego ministra, a nawet
na skutek prosby osoby prywatnej lub stowarzyszenia. W takich przypadkach

33 Otwarcie wyrazil to minister spraw wewnetrznych Nikotaj P. Ignatiew w rozmowie z sekre-
tarzem Rady Panstwa E.A. Pieretcem, ktdry zarzucit mu, Zze forsuje swoje projekty prawodawcze
z pominigciem Rady Panstwa: ,,(...) nie jezdzitem i nie bed¢ jezdzit do Rady Panstwa. Powiem
wigcej, nie bede przedstawial projektéw Radzie Panstwa, a bede¢ je wnosit do Komitetu ministrow.
Mozecie powiedzieé, ze to jest niezgodne z prawem. By¢ moze. Ale mimo wszystko, w razie po-
trzeby mozna zwroéci¢ sie¢ do Komitetu z wnioskiem o zatwierdzenie projektu jako regulacji tym-
czasowej (...)”, cyt. za: A.W. Riemniew, Probliema ukaza i zakona w porieformiennoj Rossiji...,
s. 132.

3 Do przediozen ministréw naleza szczegélnie: ogloszone Najwyzsze Ukazy na Imie¢ Mi-
nistra (...), Uczriezdienija Ministierstw, izdanije 1892, Swod Uczriezdienij Gosudarstwiennych,
Swod Zakonow, izdanije 1892, t. 1, cz. II, s. 168, art. 108.

3 Ukaz Najwyzszy wydany w konkretnej sprawie lub tez specjalnie dla jakiegos rodzaju spraw,
uchyla obowiazywanie praw ogdlnych w danej sprawie lub dla danego rodzaju spraw”, Osnownyje
Zakony, izdanije 1832..., s. 27, art. 70; Osnownyje Zakony, izdanije 1892..., s. 18, art. 70.

3 Przywileje nadane przez Najwyzsza Wiadzg¢ Samodzierzawng konkretnym osobom lub
grupom osOb, wylaczaja je spod mocy obowigzujacej praw ogolnych w tych kwestiach, ktorych
dotycza okreslone przepisy, zawarte w owych przywilejach”, Osnownyje Zakony, izdanije 1832...,
s. 27-28, art. 71; Osnownyje Zakony, izdanije 1892..., s. 18, art. 71. Prawo dyspensy stosowano np.
wobec rodow arystokratycznych, zwalniajac Polakow z zakazu nabywania majatkow ziemskich na
Ukrainie, Z. Kotiuzynski, Pamigtniki, Krakow 1919, s. 116.
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monarcha albo osobiscie wydawat ,,Najwyzsze Polecenie” (Wysoczajsze Po-
wielenie) 1 kierowal je bezposrednio do Senatu Rzadzacego celem publika-
cji, albo na wniosek ministra upowaznial Komitet Ministréw do rozpatrze-
nia takiej sprawy i podjecia stosownej uchwaty?’. , Rozkazy Najwyzsze” jak
1,,Najwyzej Zatwierdzone Uchwaty Komitetu Ministrow” wydane w drodze
ustawodawstwa odrebnego podlegaty jednak $cislejszym rygorom formalnym
niz ukazy zwyczajne. Stosowanie prawa dyspensy bezposrednio przez cesarza
musiato nastgpi¢ w formie pisemnej i zawiera¢ precyzyjne okreslenie, czy do-
tyczy tylko danej konkretnej sytuacji, czy tez stanowi odtad regule ogolng we
wszystkich sprawach takiego rodzaju. W razie watpliwosci powstatych na tle
stosowania prawa stanowionego w drodze ustawodawstwa odrebnego, prawo
wykladni autentycznej nalezato wylgcznie do cesarza’®.

Po 1906 r. ustawodawstwo odrebne zostalo w znaczacy sposob ograni-
czone. Zgodnie z art. 94 nowej redakcji Praw Zasadniczych, monarcha utracit
prawo dyspensy, a wiec prawo samodzielnego decydowania ukazami najwyz-
szymi o odstepstwie od ogdlnej regulacji ustawowej wedtug witasnej woli,
a wiec bez delegacji ustawowej®’. Jednak ten sam akt prawny pozostawiat
wylacznej decyzji cesarskiej sprawy dotyczace organizacji administracji pan-
stwowej, ustawodawstwo wojskowe, wprowadzanie stanu wojennego, nagro-
dy, odznaczenia i tytuty honorowe oraz wspomniane wczesniej tzw. ,,ustawo-
dawstwo ukazowe z koniecznos$ci”, realizowane w czasie przerw pomig¢dzy
sesjami izb parlamentarnych. Istotng nowoscig byto to, ze postanowienia ce-
sarskie w takich sprawach nie mogly juz by¢ sprzeczne z ogdlng regulacja
ustawowg*’.

Pomimo ze Prawa Zasadnicze z 1906 r. nie przewidywaly prawa dys-
pensy, w praktyce byto ono realizowane nadal przez Rad¢ Ministrow, ktéra
przejeta w tym zakresie kompetencje Komitetu Ministréw. Zgodnie z art. 174
Regulaminu Ministerstw, zezwalajagcym na przedktadanie sprawy cesarzowi
w przypadkach, ,,gdy ustawy i regulaminy sg niewystarczajace”, Rada Mini-
strow mogta podja¢ uchwate o indywidualnej regulacji prawnej w sprawach

3T W szczegblnosci do takich spraw nalezaly: indywidualne sprawy urzednikdw (nagrody,
emerytury), sprawy zwigzane z utrzymaniem spokoju i bezpieczenstwa publicznego oraz wszystkie
sprawy, ktérych rozwiazanie przekraczato granice wladzy powierzonej poszczegdlnym ministrom
i z tego wzgledu wymagaty decyzji cesarza, Uczriezdienije Komitieta Ministrow, izdanije 1832...,
s. 100, art. 173; Uczriezdienije Komitieta Ministrow, izdanije 1892..., s. 6, art. 26.

38 Tzw. ,.ukaz odrebny”, tj. uchwalony w konkretnej sprawie, nie posiada mocy ustawy, je-
zeli nie jest w nim doktadnie stwierdzone, ze ma zastosowanie do podobnych przypadkow w przy-
sztosci, a takze, jesli nie zostal ogloszony w prawem przewidzianym trybie”, Osnownyje Zakony,
izdanije 1832..., s. 27, art. 67; Osnownyje Zakony, izdanije 1892..., s. 17, art. 67.

3 Ustawa moze by¢ uchylona jedynie inng ustawg. Dlatego, dopdki nowa ustawa wyraznie
nie uchyli ustawy dotychczas obowiazujacej, zachowuje ona swa moc prawna w pelnym zakresie”,
Osnownyje Zakony, izdanije 1906...,s. 7, art. 94.

40 Monarcha, w trybie administracji centralnej, wydaje zgodnie z ustawami, ukazy dotyczace
tworzenia i wprowadzania w zycie réznorodnych czesci administracji panstwowej, a takze rozkazy
niezbedne do realizacji tych ustaw”, Osnownyje Zakony, izdanije 1906..., s. 6-7, art. 87.
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statutow spotek akcyjnych, wysokosci rent i emerytur, jak 1 we wszystkich
sprawach przekraczajgcych kompetencje pojedynczego ministra*'. Mozliwosé
stosowania prawa dyspensy w takich przypadkach byla dopuszczalna jedynie
w sprawach przewidzianych ustawg. Natomiast dawne prawo Komitetu Mi-
nistrow, ktére dawato mozliwos¢ stosowania dyspensy réwniez w sprawach
nieprzewidzianych ustawa, zostalo formalnie zniesione. W rzeczywistosci
byto jednak inaczej. Jak pisat obserwator 6wczesnej biurokracji rosyjskie;j:

,(...) istnieje nadal prawie codzienna praktyka najunizenszych raportéw mini-
strow we wszystkich resortach, w ktérych przewaznie uzyskuje si¢ odstepstwa
od regulacji ustawowych, ktédrych mocy nikt nie kwestionuje. Jak wida¢, wptyw
nowych regulacji ustepuje tradycji historycznej™.

V. Realizacja podstawowej zasady ustrojowej panstwa rosyjskiego, zgod-
nie z ktorg stanowienie prawa nalezy bezposrednio do monarchy, a jedynie
wyjatkowo takze do upowaznionych przez niego organéw, znalazla teore-
tyczne odzwierciedlenie w pojeciu administracji podporzadkowanej. Do
tej kategorii zaliczano organy, ktore na podstawie osobistego pelnomocnic-
twa cesarza lub delegacji ustawowej (co do 1906 r. w praktyce oznaczato to
samo), uprawnione byty do ograniczonego, ale samodzielnego decydowania
w sprawach przekazanych do ich kompetencji, o ile monarcha nie postanowit
inaczej i nie podjat decyzji osobiscie*’. W praktyce reguta, wedtug ktorej mo-
narcha zachowywal monopol na stanowienie prawa i warunkowo delegowat
takie uprawnienie wskazanym przez siebie organom ulegla w ciggu XIX w.
przeksztatceniu w generalne pelnomocnictwo wydawania aktow prawnych
w trybie administracji podporzadkowanej, udzielane zar6wno organom cen-

41 W przypadkach gdy statuty i regulaminy sg niewystarczajace lub gdy wymagaja one bez-
posredniej rozstrzygnigcia lub postanowienia Wladzy Najwyzszej, sprawy takie przedktadane sa
Wtadzy Najwyzszej za posrednictwem Rady Ministrow”, Uczriezdienija Ministerstw, izdanije
1892...,s. 173, art. 174.

42 AL Jelistratow, Osnownyje naczala russkago administratiwnogo prawa, Moskva 1914, s. 137.

4 (...) W celu rzeczywistego wypehienia rozkazoéw wiadzy najwyzszej tworzone sa powo-
tane do dziatania na podstawie jego pelnomocnictwa i zgodnie ze wskazowkami organow admi-
nistracji centralnej organy administracji podporzadkowanej. Organy te nie moga dziata¢ w zaden
inny sposob jak tylko na podstawie pelnomocnictwa zawartego w ustawie lub osobistym poleceniu
cesarza”. ,,(...) Administracja podporzadkowana wystepuje jako realizacja nie tyle nieograniczonej
wladzy panstwowej, lecz jako realizacja ograniczonych pelnomocnictw wydawanych przez orga-
ny administracji centralnej. Administracja podporzadkowana, podobnie jak i centralna, nie posiada
ogodlnego pelnomocnictwa do kierowania panstwem, posiada natomiast jedynie pelnomocnictwo
do realizacji okreslonych zadan administracji w granicach okreslonych w aktach administracji
centralnej. Pelnomocnictwa udzielane administracji podporzadkowanej stanowia dla niej nie tylko
podstawe i prawo podejmowania decyzji ale rOwnoczesnie obowiazek, tj. administracja podporzad-
kowana moze dziata¢ jedynie w zakresie w jakim zostata do tego upowazniona aktami administra-
cji centralnej ale rownoczesnie jest zobowigzana do biezacego wykonywania zadan okreslonych
w pelnomocnictwie. Nie moze dziala¢ z pelng wola ale nie moze tez by¢ bezczynna”, N.M. Korku-
now, Russkoje gosudarstwiennoje prawo..., t. 11, s. 204.
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tralnym, takim jak Komitet Ministrow, Senat Rzadzacy 1 ministrowie, jak
i lokalnym — general-gubernatorom, gubernatorom, naczelnikom miast, a na
terenach rdzennej Rosji takze organom samorzadowym. W konsekwencji,
jedynym kryterium pozwalajagcym na wyodrgbnienie aktéw stanowionych
w trybie administracji podporzadkowanej byto to, ze w odroznieniu od aktow
stanowionych w trybie administracji centralnej byty one warunkowe i ogra-
niczone zakresem udzielonego petnomocnictwa oraz podlegaly zaskarzeniu
w przypadku zarzutu naruszenia obowigzujacego prawa lub przekroczenia
pelnomocnictwa**. Zatem w warunkach ustrojowych panstwa rosyjskiego,
pojecie administracji podporzadkowanej nie byto wynikiem przeprowadzenia
podziatu organdéw panstwa na ustawodawcze i wykonawcze, ale oznaczato
jedna z form realizacji wtadzy najwyzszej, zastrzezonej wylacznie dla cesa-
rza. Taki stan rzeczy utrzymat si¢ i po 1906 r.*

Akty prawne stanowione w trybie administracji podporzadkowanej przy-
bieraly forme ,,postanowien” lub ,rozporzadzen obowiazujacych” (posta-
nowlenija i rasporiazenija objazatielnyje), ,rezolucji” oraz ,,instrukcji™*®.
Upowaznienie do ich wydawania nie wynikalo z jakiej§ ogdlnej zasady, ale
przyshugiwalo poszczegdlnym organom w oparciu o indywidualne i szczego-
towe pelnomocnictwo zawarte w ich regulaminach 1 statutach organizacyj-
nych. W konsekwencji, przepisy okreslajace podstawe, zakres przedmiotowy
oraz sposob stanowienia aktoéw prawnych w trybie administracji podporzad-
kowanej byty rozproszone i formutowane w sposdb kazuistyczny, co w sze-
regu przypadkéw prowadzito do kolizji z regutami ogélnymi stanowionymi
w trybie administracji centralnej. W zatozeniu, wszystkie akty administracji
podporzadkowanej miaty mie¢ charakter aktow wykonawczych w stosunku
do aktéw stanowionych w trybie administracji centralnej 1 w zadnym wypad-
ku nie mogty podwaza¢ ich mocy obowigzujacej. W praktyce prawo stano-
wione w trybie administracji podporzadkowanej w wielu przypadkach nie
bylo z nimi powigzane, a nawet zawieralo rozstrzygniecia sprzeczne z regula-
mi ogdlnymi, ustanowionymi w trybie administracji centralnej. Sytuacje takie
wystepowaty w szczegolnosci w odniesieniu do postanowien gubernatorow
oraz rezolucji wydawanych przez ministrow.

Zgodnie z art. 421 ogdlnej organizacji gubernialnej, gubernatorom przy-
stugiwalo prawo wydawania postanowien lub rozporzadzen obowigzujacych
w sprawach dotyczacych zachowania spokoju spotecznego oraz utrzymania
porzadku i bezpieczenstwa wewnetrznego na terenie guberni, z zastrzeze-

4 W rzeczywistosci, kontrola legalno$ci rozporzadzen, w szczegodlnosci ich zgodnosci z usta-
wami, byla uregulowana jedynie co do rozporzadzen gubernatoréw. Zazalenia w tych przypadkach
rozstrzygat Senat, Swod Uczriezdienij Gubiernskich, izdanije 1832, Swod Zakonow, izdanije 1832,
t. 1L, s. 58, art. 274, pkt 4; Swod Uczriezdienij Gubiernskich, izdanije 1892, Swod Zakonow, izdanije
1892, t. 11, s. 41-43, art. 270-275.

4 P.E. Kazanskij, op. cit., s. 66-75.

46 B.M. Koczakow, op. cit., s. 87.
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niem, ze ,,(...) w zadnym wypadku nie moga one przeczy¢ ustawom i prze-
pisom prawa karnego oraz postanowieniom wiadz zwierzchnich”’. Jednak
rownoczesnie, wedtug ukazu z 14/26 VIII 1881 r. ,,0 srodkach ochrony po-
rzadku panstwowego i spokoju spotecznego”, gubernatorzy uzyskali upowaz-
nienie do: ,,(...) stosowania wszelkich srodkéw majacych na celu zapewnie-
nie spokojno$ci”*®. Ten blankietowy charakter pelnomocnictwa udzielonego
gubernatorom w sprawach bezpieczenstwa publicznego uprawniat ich do wy-
dawania aktow prawnych zaopatrzonych w sankcje, niezaleznie od obowia-
zujacych w tym zakresie ogolnych norm prawa karnego. Pomimo ze wedtug
ukazu oglaszajacego przepisy z 1881 r. miaty obowigzywac jedynie przez trzy
lata, stale je przedtuzano, tak ze utrzymaly swa moc az do konca istnienia ca-
ratu, chociaz od 1906 r. staly juz w jawnej sprzecznosci z deklarowang w Pra-
wach Zasadniczych zasadg legalizmu, obejmujaca takze akty administracji
podporzadkowanej*. Istnienie tego rodzaju przepisow ,,wyjatkowych” i teo-
retycznie ,,czasowych”, pozwalajacych organom administracji terytorialnej na
tworzenie szczegolnych norm prawnych w trybie administracji podporzadko-
wanej, wytworzyto w prawodawstwie rosyjskim rozrdznienie guberni zarza-
dzanych wedlug zasad ogolnych i szczegolnych, przy czym te ostatnie, tak
jak gubernie Krolestwa Polskiego, byly z reguty zamieszkane przez ludnos¢
nierosyjskg>.

Innym przyktadem swoistej autonomii aktdw administracji podporzadko-
wanej, pozwalajacej na odstepstwo od regul ogdlnych, byly rezolucje mini-
strow wydawane na podstawie osobistego upowaznienia cesarskiego, udzie-
lonego ministrowi w formie ,,Najwyzszego Rozkazu”, w celu wykonania lub
uzupetnienia obowigzujacego prawa w konkretnym, zindywidualizowanym
przypadku’!. Oznaczato to przyznanie ministrom prawa stosowania dyspen-

47 Obszczeje gubiernskoje uczriezdienije, izdanije 1892, Swod Zakonow, izdanije 1892, t. I,
s. 79, art. 421. Takze na mocy Najwyzej Zatwierdzonej Uchwaty Komitetu Ministrow z 13/25 VII
1876 r. 0 upowaznieniu miejscowych wiadz administracyjnych do wydawania postanowien obo-
wiazujacych, general-gubernatorzy, gubernatorzy i naczelnicy miast otrzymali prawo wydawania
postanowien, dotyczacych porzadku policyjnego i bezpieczenstwa publicznego. Jednoczesnie po-
zostawiono osobom prywatnym i stowarzyszeniom prawo zaskarzania takich postanowien na zasa-
dach ogolnych do Senatu, PSZRI 1876, nr 56203, s. 60-62.

48 Ukaz z 14/26 VIII 1881 r. o srodkach ochrony porzadku pafistwowego i spokoju spoteczne-
go, PSZRI 1881, nr 350, s. 261-266, art. 1-36.

4 Postanowienia obowigzujace, instrukcje i zarzadzenia wydawane przez Rade Ministrow,
ministrow i gtéwnych zarzadzajacych poszczegdlnymi czegsciami administracji panstwa, a takze
inne upowaznione do tego przez ustawg polecenia nie moga przeczy¢ ustawom”, Osnownyje Zako-
ny, izdanije 1906...,s. 9, art. 122.

30" Cesarstwo Rosyjskie, w stosunku do jego zarzadu cywilnego, sktada sie: 1. z guberni
zarzadzanych na zasadach ogdlnych i 2. z guberni, obwodow i ziem, zarzadzanych na zasadach
szczegblnych”, Swod Uczriezdienij Gubiernkich, izdanije 1832..., s. 1, art. 1; Swod Uczriezdienij
Gubiernkich, izdanije 1892...,s. 1, art. 2.

5t (...) Nie mozna uwaza¢ za naduzycie wladzy przypadku odstapienia od prawa ogdlnego,
jezeli minister posiada w jakiej szczegodlnej sprawie upowaznienie Wtadzy Najwyzszej”, Uczriez-
dienije Ministierstw, izdanije 1892..., s. 237, art. 208.
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sy, a wiec nieliczenia si¢ z powszechnie obowigzujagcymi normami ogélnymi.
W codziennej praktyce administracyjnej prawo to definiowano w sposob roz-
szerzajacy. Jezeli urzednik swoim dziataniem ztamal ustawowo okreslong re-
gule ogdlna, a nie miat upowaznienia do zastosowania dyspensy w tym kon-
kretnym przypadku, to wystarczyto, aby pdzniej otrzymat najwyzsza aprobate
cesarskg sprzecznego z prawem ogolnym aktu administracyjnego i pomimo
ze dzialal nielegalnie, byt wolny od jakiejkolwiek odpowiedzialnosci. W taki
sposob wszelka niezgodna z prawem dziatalno$¢ urzgddw administracji mo-
gla zosta¢ przeksztalcona w zgodny z prawem akt administracyjny w drodze
,.Najwyzszego rozkazu™.

VI. Przedstawione wyzej mozliwosci i sposoby instrumentalizacji procesu
legislacyjnego w carskiej Rosji, wynikajace bezposrednio z fundamentalnych
zasad ustrojowych tego panstwa, powodowaly nie tylko niezwykla mnogos¢
rodzajow aktow prawnych oraz trybow ich stanowienia, ale takze trudnosé¢
skonstruowania przejrzystej hierarchii zrodet prawa. Przy braku formalne;j
granicy pomi¢dzy ustawg a rozporzadzeniem administracyjnym, hierarchiczne
podporzadkowanie ukazéw ustawom nie mogto by¢ w warunkach ustrojowych
panstwa rosyjskiego realizowane w logiczny sposob. Niezaleznie od tego, czy
akty prawne byty wydawane bezposrednio przez monarche, czy tez przez pod-
legle mu organy administracji podporzadkowanej, jednakowo byly uwazane
za realizacj¢ wladzy nalezacej do samego monarchy. Co prawda, ustawodaw-
stwo rosyjskie znalo pojecie Praw Zasadniczych, ktore regulowaty podstawy
ustrojowe panstwa, stanowisko prawne 1 zakres wladzy cesarza, a takze zawie-
raty przepisy dotyczace stanowienia prawa oraz statuty organizacyjne orga-
now centralnych imperium. Wyodrebniaty je wszystkie redakcje pierwszego
tomu Zwodu Praw — podstawowej kodyfikacji praw Cesarstwa Rosyjskiego,
stanowigcej potaczenie systematyzacji tekstow obowigzujacych norm praw-
nych z uwzglednieniem ich nowelizacji. Ale z prawnego punktu widzenia po-
stanowienia Praw Zasadniczych mialy t¢ samg range co pozostale akty prawne
rangi ustawowej, zawierajace prawa ogolne powszechnie obowigzujace. Stad
tez az do 1906 . nie istnialy zadne formalne podstawy do ich wyodrgbnienia
jako odmiennych zrodet prawa, totez nie czynity tego 6wczesne systemy ro-
syjskiego prawa panstwowego. Niemniej, w teorii wyrdzniano jednak pewne
niezmienne i1 nadrzedne wobec pozostatych prawa zasadnicze, takie jak:

1. zasade absolutnej wladzy cesarza,

2. obowigzek wyznawania przez monarche wiary prawostawnej,

3. reguly nastepstwa tronu™.

52 N.I. Lazarewskij, Lekcji po russkomu gosudarstwiennomu prawu, t. 1, Sankt Petersburg
1910, s. 45.

3 A.D. Gradowskij, Naczala russkago gosudarstwiennogo prawa..., s. 9-11; J. Engelman,
Das Staatsrecht des russischen Reiches, Freiburg 1889, s. 12.
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Mozliwos$¢ stworzenia hierarchii rosyjskich zrodet prawa pojawita si¢ teo-
rii prawa panstwowego dopiero po przeksztatceniach ustrojowych Cesarstwa
Rosyjskiego w 1906 r. Wprowadzony wowczas nowy system norm prawnych
umieszczat na najwyzszym stopniu tej hierarchii Prawa Zasadnicze. Poni-
zej znajdowaly si¢ ustawy zwykle, uchwalane przy lacznym udziale Dumy
Panstwowej, Rady Panstwa i cesarza oraz ukazy z koniecznosci (ukazy nad-
zwyczajne), wydawane przez monarch¢ w okresie przerw pomigdzy sesjami
ciat przedstawicielskich, w sprawach nalezacych w normalnych warunkach
do parlamentarnej drogi ustawodawczej. Na tym samym stopniu hierarchii
aktéow normatywnych sytuowane byty ukazy cesarskie, stanowione w trybie
administracji centralnej w dziedzinach zastrzezonych do wytacznej kompe-
tencji reglamentacyjnej monarchy. Najnizszy stopnien rosyjskich Zrodet pra-
wa stanowity rozporzadzenia i postanowienia wykonawcze, wydawane przez
organy aparatu administracyjnego na podstawie delegacji ustawowej w trybie
administracji podporzadkowane;j>.

Z pozoru, wprowadzona po 1906 r. hierarchia rosyjskich zrédet prawa sta-
nowita logiczny system, w ktorym wszystkie ustawy 1 ukazy wydawane w try-
bie administracji centralnej miaty by¢ zgodne z Prawami Zasadniczymi, a akty
wykonawcze administracji podporzadkowanej miaty opiera¢ si¢ na delegacji
ustawowej. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze zgodnie z nowa redakcja Praw Zasad-
niczych, inicjatywa ich zmian nalezata wylacznie do cesarza, a ich uchwalenie
nastepowato w takim samym trybie, jaki byt przewidziany dla ustaw zwyktych,
co wyraznie oslabialo przypisywany im walor praw fundamentalnych. Ponadto,
pojecie ustawy w sensie formalnym zostalo zawgzone jedynie do aktow praw-
nych uchwalanych przez Dume Panstwowa oraz Rade Panstwa i sankcjonowa-
nych przez cesarza. Natomiast poza zakresem przedmiotowym ustawy 1 sferg
kompetencji ustawodawczych cial przedstawicielskich pozostawata — niemal
Ww niezmienionej postaci — szeroka sfera prawotworczej dziatalnosci administra-
cyjnej zastrzezona dla cesarza i realizowana w formie ukazow stanowionych
w trybie administracji centralnej. Prowadzilo to do sytuacji, w ktorej ukaz ce-
sarski wydany w trybie administracji centralnej, poza formg i trybem niczym
nie r6znit si¢ od ustawy w sensie materialnym. W konsekwencji, Prawa Zasad-
nicze w redakcji z 1906 r. zachowywaty dla cesarza rosyjskiego o wiele wigk-
sze mozliwosci prawodawcze niz te, ktorymi dysponowali monarchowie nawet
w takich typologicznie bliskich Rosji panstwach jak déwczesne Niemcy, Austro-
Wegry czy Japonia. Jak zauwazat w swoich badaniach Borys E. Nolde:

»(...) jedynie w art. 3 (o jezyku urzgdowym) i art. 69-83 (o prawach i obowiaz-
kach poddanych rosyjskich) jest mowa o tym, ze konkretne dziatania normo-

3 AL Jelistratow, op. cit., s. 55-68; W.M. Gribowskij, op. cit., s. 107-112; B.E. Nolde, op. cit.,
s.4-85; N.I. Lazarewskij, op. cit., s. 136; S.A. Kotlarewskij, Juridiczeskije priedposylki russkich Osnow-
nych Zakonow, Moskva 1912, s. 24; N.A. Zacharow, op. cit., s. 286; P.E. Kazanskij, op. cit., s. 676.
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tworcze w tych dziedzinach powinny by¢ realizowane na drodze ustawodawczej.
Natomiast pozostate dziedziny pozostawiono regulacji w trybie ukazowym, t;.
w trybie administracji centralnej”>.

Do tego doda¢ nalezy, ze wiele dziedzin nie zostalo doktadnie rozgrani-
czonych pomiedzy prawotworstwo ustawodawcze 1 ukazowe. W tej sytuacji
znaczenia nabierat art. 10 Praw Zasadniczych w redakcji z 1906 r., udzielajacy
cesarzowi generalnego petnomocnictwa do sprawowania ,,wtadzy administra-
cyjnej w pelnym jej zakresie” oraz dopuszczajacy w tej mierze interpretacje
rozszerzajaca, zgodnie z ktora, ,,wszystko to, co w dziedzinie administra-
cji nie zostalo wylaczone ze sfery wltadzy monarchy, pozostaje w tej sferze,
a kazdy wyjatek powinien by¢ oméwiony w ustawie osobno’™°. W praktyce
oznaczalo to, ze podstawowym zrddtem rosyjskich przepisow prawnych po
1906 r. pozostawaty nadal ukazy cesarskie stanowione w trybie administracji
centralnej oraz, posiadajace charakter aktow wykonawczych, postanowienia
i rozporzadzenia wydawane w trybie administracji podporzadkowanej.

CHALLENGES OF IDENTIFYING THE SOURCES OF LAW
IN THE LEGISLATION OF THE RUSSIAN EMPIRE

Summary

The legislative mechanism of the Russian Empire and related to it types and hi-
erarchy of the sources of law has always been, and continues to be, a controversial
issue, giving rise to numerous polemics. This is because the very essence of the au-
tocratic rule in the Russian Empire makes it impossible to accurately distinguish be-
tween the legislative and the executive powers. The lack of transparency of the hier-
archy of sources of law also means that every attempt the Russian theorists of state
and administrative law make to identify and clarify those sources is always deemed
to fail. The political transformations of 1906 did not bring any change to the existing
system either as no compromise was ever possible in an autocracy in which, despite
appearances of legality, the predominant drive was to ensure the integrity of the abso-
lute power of the tsar. The characteristic feature of the legislation in the Russian Em-
pire was its complexity and lack of clarity both with regards to the types and forms of
the law sources and the way in which laws were made. As a result, in the all-powerful
bureaucratic system of the Russian Empire, laws could be breached, violated or bent
with impunity and without observance of any acceptable procedure, merely at the
discretion of the sovereign.

3 B.E. Nolde, Oczerki russkago gosudarstwiennogo prawa..., s. 59.
6 Osnownyje Zakony, izdanije 1906...,s. 1, art. 10.
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LE PROBLEME DES SOURCES DU DROIT DANS LA LEGISLATION
DE L’EMPIRE RUSSE

Résumé

La problématique liée au fonctionnement du mécanisme législatif de I’Empire
russe et, ce qui s’en suit, la question quant aux types et hiérarchie des sources du
droit ont toujours constitué (et continuent a 1’étre) des sujets soulevant beaucoup de
controverses et la polémique. L’origine de cette situation repose dans la quintessence-
méme de 1’autocratie russe, rendant impossible une séparation juste entre le pouvoir
1égislatif et le pouvoir exécutif et administratif. Par conséquent, elle ne permet pas la
création d’un systéme clair de la hiérarchie des sources du droit, basées sur une dis-
tinction entre la loi et le réglement. De ce fait, tous les efforts entrepris par les théo-
riciens russes du droit étatique et administratif sont condamés d’office a 1’échec. Et
méme en 1906, a I’issue des transformations du systeme de I’Empire Russe, la situa-
tion n’a pas évolué car la tendence dominante a conserver 1’aspect incommutable du
pouvoir absolu du monarque avec, en parallele, la création des apparences du 1égalis-
me de son fonctionnement, empéchait le compromis durable, vu le régime en vigueur
de I’Etat russe. Par conséquent, le trait caractéristique de la législation russe est sa
complexité particuliére tant par rapport aux types et formes des sources du droit que
par rapport au mode de son institution, la possibilité de violer impunément la loi par
la bureaucratie omnipotente ainsi que 1’admission des modifications apportées dans
la législation en vigueur et dérogations aux régles générales au gré du souverain.
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