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Grzegorz Smyk

/ Rosyjski model administracji publicznej
u kresu Imperium

1. Uwagi ogodlne

Cesarstwo Rosyjskie az do poczatku XX stulecia zachowato pod-
stawowe cechy charakterystyczne dla feudalnej monarchii abso-
lutnej. Ustrdj panstwa rosyjskiego mozna okresli¢ jako scentralizowana
i nieograniczong monarchi¢ biurokratyczna. Podobne cechy wykazywat
rosyjski aparat administracyjny, ktéry pomimo wysitkoéw Aleksandra I
i Aleksandra II nie ulegl zasadniczym zmianom przez caly wiek XIX. Na
poczatku nastepnego stulecia struktura zarzadu panstwa rosyjskiego sta-
nowifa juz razacy anachronizm tak w poréwnaniu z ustrojami éwcze-
snych panstw europejskich, jak i wobec zachodzacych w Rosji na przeto-
mie wiekow przeobrazen stosunkéw spotecznych. Podjete po rewolugji
1905 r. reformy byly spoznione i okazaty sie nietrwate. W konsekwencji
ustrdj zarzadu administracyjnego panstwa rosyjskiego byt niejednoli-
ty i czesto niespojny. Szczegodlnie wyraznie owe cechy wystepowaty na
szczeblu centralnym, gdzie te same kompetencje wykonawcze przystu-
giwaty kilku, pochodzacym z réznych epok, organom. W niemniejszym
stopniu zréznicowana byta administracja terytorialna’.

!'W literaturze rosyjskiej zagadnienia dotyczace ustroju panistwa rosyjskiego w wie-
ku XIX i XX poruszaja m.in. nastepujacy autorzy: A. J. Awriech, Stolypin i trietia Duma,
Moskwa 1968; A. W. Czernow, Istorija gosudarstwiennych uczrezdienij Rossji do Wielikoj
Oktiabrskoj Socjalisticzeskoj Rewolucji, Moskwa 1965; W. G. Czernucha, Whutriennaja politika
carizma s sierediny 50-ch do naczata 80-ch g. XIX w., Leningrad 1978; A. N. Filippow, Istori-
ja ruskago prawa, Juriew 1906; N. P. Jeroszkin, Samodierzawie na kanunie kracha, Moskwa
1975; W. N. Latkin, Uczebnik istorii russkago prawa perioda Imperii (XVIII-XIX wiek), Sankt
Petersburg 1909; P. A. Zajonczkowskij, Prawitielstwiennyj apparat samodierzawnoj Rossji
w XIX w., Moskwa 1978. Obszerne opracowanie historii administracji rosyjskiej ze szcze-
gotowym omoéwieniem wszystkich organdéw i dziedzin zarzadu panstwowego zawiera
praca E. Amburgera, Geschichte der Behordenorganisation Russlands von Peter dem Grossen bis
1917, Leiden 1966. Ponadto cenne informacje o modelu dziatania i strukturach administra-
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Z istoty rosyjskiego samodzierzawia wynikato, ze cata zwierzchnia
wladza panstwowa nalezata do cesarza, jej wykonywanie za$ pozostawa-
o w gestii bezposrednio monarchy lub uprawnionych przez niego orga-
now?. Wykluczalo to mozliwos¢ formalnego podziatu organdow panstwa
na ustawodawcze i wykonawcze. W warunkach ustroju panstwa rosyj-
skiego mozna byto mowic jedynie o podziale funkcji na ustawodawcze
i wykonawcze, przy czym podziat ten zalezat wytacznie od woli cesa-
rza-dzierzyciela peini zwierzchniej wladzy panistwowej. Z tego wzgledu
prawodawstwo rosyjskie postugiwato si¢ pojeciem ,,zarzadu zwierzch-
niego” (,,wierchownoje uprawlenije”) lub ,,administracji centralnej” oraz
,zarzadu podporzadkowanego” (,, podczinnienoje uprawlenije”) lub ,,ad-
ministracji podporzadkowanej”, ktore to pojecia obejmowaly zaréwno
stanowienie prawa, jak i wszystkie akty wykonawczo-administracyjne.
Istota tego pierwszego polegata na bezposrednim sprawowaniu wiadzy
przez cesarza osobiscie badz przy udziale upowaznionych przez niego
organdw, takich jak Rada Panistwa, Komitet Ministrow czy Senat Rzadza-
cy; drugiego — na delegowaniu okreslonych kompetencji monarszych do
samodzielnego rozstrzygania pewnych spraw wskazanym przez niego
organom, np. ministrom, gubernatorom i instytucjom samorzadowym?®.

cyjnych w Rosji znajduja si¢ w opracowaniu H. Izdebskiego, Kolegialnos¢ i jednoosobowos¢
w zarzqdzie centralnym panstwa nowozytnego, Warszawa 1975 oraz R. Pipesa, Rosja caréw,
Warszawa 1990 czy tegoz, Rewolucja rosyjska, Warszawa 1994.

2 Artykut 1 Praw Zasadniczych Cesarstwa Rosyjskiego stanowit: ,, Imperator Wszech-
rosyjski jest monarcha samodzierzawnym i nieograniczonym. Postuszenstwo nalezne
Jego wtadzy najwyzszej nakazuje sam Pan Bdg, nie tylko ze wzgledu na strach, ale takze
ze wzgledu na sumienie”, Swod Osnownych Gosudarstwiennych Zakonow, izdanije 1832 [da-
lej: Osnownyje Zakony, izdanije 1832]; Swod Zakonow Rossijskoj Imperii izdanije 1832 [dalej:
Swod Zakonow, izdanije 1832], t. I, cz. I, Sankt Petersburg 1835, s. 3. Definicja rosyjskiego sa-
modzierzawia pozostata aktualna takze w ostatniej redakcji Praw Zasadniczych z 1906 r.:
,Imperator Wszechrosyjski sprawuje Najwyzsza Wtadze Samodzierzawna. Podporzad-
kowanie sie Jego woli wynika nie tylko z grozby strachu, ale ze wzgledu na sumienie,
ktore nakazuje sam Bég”, Osnownyje Zakony, izdanije 1906, Swod Zakonow, izdanije 1912, t.1,
cz. I, Sankt Petersburg 1912, s. 1, art. 4.

* ,Wtadza administracyjna w catym zakresie nalezy wylacznie do Monarchy. W ad-
ministracji centralnej Jego wtadza ma charakter bezposredni, natomiast w sprawach ad-
ministracji podporzadkowanej Monarcha przekazuje okreslone kompetencje wtadcze
organom i funkcjonariuszom dziatajagcym w Jego imieniu i na Jego rozkaz”. , Przedmiot
administracji podporzadkowanej, sposéb jej funkcjonowania i granice powierzonej jej
wladzy we wszystkich, w ustanowionych organach i instytucjach paiistwowych zaréwno
wyzszych, jak i nizszych im podporzadkowanych, sa szczegétowo okreslone w statutach
i regulaminach tych organdw i instytucji”. Osnownyje Zakony, izdanije 1832, s. 31, art. 80
i 81; Osnownyje Zakony, izdanije 1892, Swod Zakonow, izdanije 1892 [dalej: Swod Zakonow,
izdanije 1892], t. 1, cz. I, Sankt Petersburg 1892, s. 20, art. 80 i 81.
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2. Zarzad centralny

Najwyzszym zwierzchnikiem aparatu administracyjnego w panstwie
byt cesarz. Do niego nalezata petna i nieograniczona wtadza wykonawcza
oraz prawo mianowania urzednikéw. Wszystkie organy panstwowe za-
réwno istniejace, jak i reformowane lub tworzone od nowa, powstawaty
jako instytucje stuzebne wobec monarchy, w celu utatwienia mu sprawo-
wania rozlegtej wladzy oraz merytorycznego uzasadnienia stusznosci po-
dejmowanych przez niego decyzji. Stosownie do swojego uznania cesarz
mogt rezygnowac z posiadanych uprawnien i delegowac je w dowolnym
zakresie na poszczegolne organy czy wybranych urzednikéw. W ten spo-
sob powstat w Rosji charakterystyczny dla monarchii absolutnych podziat
wiladzy wykonawczej na ,,rzad”, uosabiany przez monarche i ,,administra-
gje”, czyli podlegly mu bezposrednio aparat zarzadu panstwem?.

Na szczeblu centralnym wspdtdziataty z monarcha w zarzadzie ad-
ministracyjnym liczne organy, ktérych kompetencje nie zostaty nigdy
konsekwentnie rozgraniczone. Organem, w ktérym miaty koncentrowac
sie wszystkie prace projektodawcze byta, powotana ukazem Aleksandral
z1/12 stycznia 1810 1., Rada Paristwa (Gosudarstwiennyj Sowiet)°. Powsta-
fa z inicjatywy Michaita Speranskiego, jako organ doradczy i pomocniczy
cesarza we wszystkich sprawach prawodawczych panstwa, pozbawiony
jednak jakichkolwiek samodzielnych uprawnien wtadczych. Jej sktad oso-
bowy, liczacy bisko 90 cztonkéw, mial charakter czysto biurokratyczny.
Zasiadali w niej z urzedu ministrowie i kierownicy urzedéw centralnych
oraz osoby wybrane przez cesarza sposrod kadr urzedniczych Cesar-
stwa®. W 1906 r. Rada Paristwa stata si¢, obok Dumy Panstwowej, druga,
wyzszg izba rosyjskiego parlamentu, a jej sktad osobowy i kompetengje
ulegty rozszerzeniu’. W 1812 r. car Aleksander I powotal do zycia Komitet

* L. Jaskiewicz, Nowozytne samowtadztwo rosyjskie i jego interpretacje. Przyczynek do
dziejéw absolutyzmu w Rosji, PH, 1979, t. LXX, s. 679-693; A. M. Dawidowicz, Samodierza-
wije w epochu impierializma, Moskwa 1975, s. 12-24; H. Izdebski, Kolegialnos¢..., s. 100-104;
P. E. Kazanskij, Wtast Wsierossijskogo Imperatora, Odessa 1913, s. 41-76.

® Manifest Aleksandra I z 1/12 11810 r. o powotaniu Rady Panstwa, Potnoje Sobranije
Zakonow Rossijskoj Imperii [dalej: PSZRI] 1830, nr 24064, s. 1-15.

¢ Uczrierzdienije Gosudarstwiennogo Sowieta, izdanije 1832, Swod Uczriezdienij Gosudar-
stwiennych, Swod Zakonow izdanije 1832, t. 1, cz. 1, ks. 1, s. 68, art. 5; Uczrierzdienije Gosu-
darstwiennogo Sowieta, izdanije 1892, Swod Uczriezdienij Gosudarstwiennych, Swod Zakonow,
izdanije 1892, t. 1, cz. 11, ks. 1, s. 1-2, art. 1-7; Uczriezdienije Gosudarstwiennogo Sowieta, izda-
nije 1901, Swod Uczriezdienij Gosudarstwiennych, Swod Zakonow, izdanije 1901, t. 1, cz. II, ks. I,
Sankt Petersburg 1901, s. 34, art. 1-8.

7 Manifest Mikotaja II z 20 I1/5 III 1906 r., o reorganizacji Rady Panstwa, PSZRI, 1906,
nr 27425, s. 154-160; ukaz z 24 IV/7 V 1906 r. organizacja Rady Panstwa, PSZRI, 1906,
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Ministréw (Komitiet Ministrow) — organ doradczy, koordynujacy prace
poszczegodlnych ministréw, pozbawiony jednak samodzielnych upraw-
nien wladczych®. W jego sklad weszli wszyscy ministrowie i kierownicy
urzeddw centralnych, sekretarz panstwa, przewodniczacy Rady Panstwa
oraz inne osoby mianowane przez panujacego. Pracami Komitetu kiero-
wal wskazany przez monarche minister — zwykle najstarszy wiekiem.
W latach 1861-1882 Komitet Ministréw obradujacy pod osobistym prze-
wodnictwem cesarza, przyjmowat nazwe Rady Ministréw (Sowiet Mini-
strow), ale w niczym nie zmieniato to jego kompetengji i trybu dzialania.
W Komitecie rozpoznawane byty sprawy przekraczajace kompetencje
pojedynczych resortow, wszystkie kwestie dotyczace zarzadu admini-
stracyjnego guberni syberyjskich, kaukaskich i Krélestwa Polskiego oraz
sprawy wniesione pod obrady Komitetu na osobiste zadanie monarchy?®.
W 1905 r. Komitet Ministréw zostat przeksztalcony w Rade Ministrow
— pierwszy kolegialny rzad Cesarstwa Rosyjskiego z premierem na czele™.
Stanowisko prawne ministréw nie ulegto jednak zmianie. Nadal byli oni
mianowani i odwotywani bezposrednio przez cesarza i tylko przed nim
ponosili odpowiedzialno$¢. Rada Ministréw nie posiadala uprawnien
ustawodawczych, zastrzezonych dla monarchy i izb parlamentarnych,
zyskata natomiast prawo podejmowania uchwat w sprawie wydawania
aktow wykonawczych!'. Najstarszym organem centralnym rosyjskiej
monarchii absolutnej byl Senat Rzadzacy (Prawitielstwujuszczij Sienat).
Utworzony w marcu 1711 r. przez Piotra I odgrywat poczatkowo role in-
stytucji regencyjnej, zastepujacej monarche we wszystkich dziedzinach

nr 27808, s. 465-475, art. 1-124; Uczriezdienije Gosudarstwiennogo Sowieta, izdanije 1906,
Swod Uczriezdienij Gosudarstwiennych, Swod Zakonow, izdanije 1912, t. 1, cz. II, ks. L., s. 29,
art. 2; S. Libicki, O wydawaniu praw i ustroju instytucji prawodawczych rosyjskich, Warsza-
wa 1890, s. 109-120; F. Ochimowski, Prawo administracyjne, Warszawa 1919, s. 188-189;
N. M. Korkunow, Russkoje gosudarstwiennoje prawo, Sankt Petersburg 1908, t. II, s. 56-96.

8 Ukaz z 20 III/1 IV 1812 r. o powotaniu i organizacji Komitetu Ministréw, PSZRI,
1830, nr 25043, s. 234-236, art. 1-31.

® Uczriezdienije Komiteta Ministrow, izdanije 1832, Swod Uczriezdienij Gosudarstwiennych,
Swod Zakonow, izdanije 1832, t. 1, cz. I, ks. II, s. 99-101, art. 171-175; Uczriezdienije Komiteta
Ministrow, izdanije 1892, Swod Uczriezdienij Gosudarstwiennych, Swod Zakonow, izdanije 1892,
t. 1, cz. 11, ks. II, s. 1-5, art. 1-22; S. Libicki, O wydawaniu..., s. 128-146; F. Ochimowski, Pra-
wo administracyjne..., s. 190-191; N. M. Korkunow, Russkoje..., s. 154-166.

10 Ukaz z 19 X/1 XI 1905 r., o powolaniu Rady Ministrow, Sobranije Uzakonienij i Ria-
sporiazenij Rossijskoj Imperii [dalej: SUIRP], Sankt Petersburg1905, nr 1660, s. 1.

" Uczriezdienije Sowieta Ministrow, izdanije 1906, Swod Uczriezdienij Gosudarstwiennych,
Swod Zakonow, izdanije 1912, t. I, cz. II, ks. II, s. 102-104, art. 1-19; F. Ochimowski, Prawo
administracyjne..., s. 189-191; W. M. Gribowskij, Gosudarstwiennoje ustrojstwo i uprawlenije
Rossijskoj Imperii, Odessa 1912, s. 123-128.
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zarzadu panistwa podczas jego nieobecnosci w stolicy'. Z tego wzgledu
wyposazono go w szerokie kompetencje administracyjne, sadowe i nad-
zorcze, a takze w prawo wydawania ukazéw, ktore ogltaszane byly na
rowni z aktami prawodawczymi cesarza. Tak szeroki zakres uprawnien
Senatu ulegt w czasach panowania Katarzyny II i Aleksandra I znaczacej
redukgji. Ukazem z 15/26 grudnia 1763 r. Senat podzielono na odrebne
i samodzielne w dziataniu departamenty®. Od tej pory przestat on wyste-
powac jako jednolite kolegium. W nowej organizacji, z 1802 r., Senat utra-
cil niemal wszystkie dotychczasowe uprawnienia, a jego kompetencje
sprowadzono gtdwnie do funkcji sadowych'. W drugiej potowie XIX w.
Senat byl przede wszystkim najwyzsza — od 1864 r. kasacyjna — instan-
cja sadowa w sprawach cywilnych i karnych oraz organem rozstrzygaja-
cym spory administracyjne i jurysdykcyjne. Zachowat jednak dwa istot-
ne uprawnienia w zakresie ustawodawstwa. Przystugiwato mu prawo
wyktadni obowiazujacych aktow prawnych oraz publikacja wszystkich
nowych aktow ustawodawczych®. Samodzielng pozycje wérdd organdw
centralnych Cesarstwa Rosyjskiego zajmowata Wtasna J. C. M. Kancela-
ria, ktéra w znacznej mierze dublowata kompetencje pozostatych wladz
centralnych. Szczegdlna role odegrat jej Wydziat III, ktéoremu podlegaty
sprawy policji i oddzielny korpus zandarmerii. Dopiero po jego likwida-
¢ji w 1880 r. Kancelaria stata si¢ przybocznym biurem cesarza'®.

Od 1802 r. naczelnymi organami administracji panstwowej, na kto-
rych spoczywat gtéwny ciezar zarzadzania krajem, byli ministrowie. Sta-
li oni na czele podlegtych im ministerstw: Spraw Wewnetrznych, Spraw
Wojskowych, Marynarki, Spraw Zagranicznych, Finanséw, O$wiecenia
Publicznego, Sprawiedliwosci, Dworu Cesarskiego, Komunikacji (od

12 Ukaz z 2/13 III 1711 r. o wtadzy i odpowiedzialno$ci Senatu Rzadzacego, PSZRI,
1830, nr 2328, s. 634—635; ukaz z 5/16 111 1711 r. o porzadku prowadzenia spraw w Senacie
Rzadzacym i obowigzkach oberfiskata, PSZRI, 1830, nr 2331, s. 635-636.

B Manifest Katarzyny II z 15/26 XII 1763 r. o organizacji wewnetrznej Senatu Rzadza-
cego, PSZRI, 1830, nr 11989, s. 462-468, art. 1-9.

14 Ukaz z 8/20 IX 1802 r. o prawach i obowiazkach Senatu Rzadzacego, PSZRI, 1830,
nr 20405, s. 241-243.

15 Uczriezdienije Prawitielstwujuszczago Sienata, izdanije 1832, Swod Uczriezdienij Gosu-
darstwiennych, Swod Zakonow, izdanije 1832, t. 1, cz. 11, ks. 111, 114-123, art. 253-298; Uczriez-
dienije Prawitielstwujuszczago Sienata, izdanije 1892, Swod Uczriezdienij Gosudarstwienmnych,
Swod Zakonow, izdanije 1892, t. 1, cz. II, ks. 1V, 1-3, art. 1-11; S. 1. Pietrowskij, O Sietatie
w carstwowanije Pietra Wielikago, Moskwa 1875, s. 18-36; 1. ]. Andrejewskij, Policejskoje pra-
wo, Sankt Petersburg 1874, s. 236-245; A. D. Gradowskij, Wysszaja administracja w Rossiji
w XVIII w., Sobranije soczinienij, t. I, Sankt Petersburg 1899, s. 228.

16J. W. Oriechowskij, Trietije otdielenije, , Woprosy Istorii” 1972, N° 2, s. 109-120; K. Ko-
ranyi, Powszechna historia panstwa i prawa. Od rewolucji francuskiej do rewolucji paZdzierniko-
wej, Warszawa 1962, s. 54-55.
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1865 r.), Handlu i Przemystu (od 1905 r.) oraz Débr Panstwowych, ktdre
w 1905 r. przeksztalcone zostalo w Gtowny Zarzad Urzadzen Rolnych
i Rolnictwa. Rowne ministerstwom stanowisko miata Kontrola Panstwo-
wa, ktoérej zarzadzajacemu przystugiwata ranga ministra’’. Ministrowie
byli mianowani bezposrednio przez cesarza i tylko przed nim ponosili
odpowiedzialnos¢. Powierzonymi sobie resortami kierowali jednooso-
bowo, a ze swej dziatalnosci sktadali sprawozdania bezposrednio ce-
sarzowi. Wchodzili w sktad Rady Paristwa, ale nie tworzyli gabinetu.
Szczegdlna pozycje zajmowat wsrod nich minister spraw wewnetrznych.
W jego resorcie polaczono zwierzchni nadzoér nad organami rzadowej
administracji ogdlnej i samorzadem oraz sprawy bezpieczenstwa i poli-
gji. Specyfika administracji rosyjskiej bylo wyposazenie ministra spraw
wewnetrznych w szerokie uprawnienia prawotworcze i karno-policyjne.
Miat on prawo samodzielnego wydawania rozporzadzen koniecznych —
wedle jego uznania — do utrzymania porzadku i bezpieczenistwa publicz-
nego. W szczegdlnosci byl upowazniony do wydawania w drodze ad-
ministracyjnej zakazow pobytu w pewnych czesciach panstwa osob za-
grazajacych w jego mniemaniu porzadkowi publicznemu oraz nakazow
przymusowego osiedlenia takich osd6b nawet w guberniach syberyjskich.
Mogt tez zarzadzi¢ stan ochrony wzmocnionej oraz wnosi¢ do Komite-
tu Ministréw wnioski o wprowadzenie stanu ochrony nadzwyczajnej na
wybranym obszarze. Minister spraw wewnetrznych w Rosji kontrolowat
przez podlegle mu organy cenzury sprawy prasowe oraz nadzorowat
kwestie obcych wyznan, to jest wszystkich poza prawostawnym. Tak sze-
rokie kompetencje czynily z niego organ charakterystyczny dla panistwa
policyjnego’®.

3. Zarzad lokalny

Aparat zarzadu terytorialnego byt Scisle zwigzany z podziatem admini-
stracyjnym panstwa, ktory od reform Piotra I i Katarzyny I w XVIII stuleciu
utrzymat sie az do roku 1917. Wystepowaly w nim trzy podstawowe jednost-
ki administracyjne: gubernia (gubernija), powiat (ujezd) oraz miasto (gorod)

7 N. P. Jeroszkin, Kriepostniczeskoje samodierzawije i jego politiczeskoje instytuty, Mo-
skwa 1981, s. 129-135; E. Amburger, Geschichte..., s. 120-138; W. M. Gribowskij, Gosudar-
stwiennoje..., s. 123-131.

18 Ministierstwo Whnutriennych Diel, oczerk 1802-1902, Sankt Petersburg 1902, s. 132—
143; E. Amburger, Geschichte..., s. 132-138; S. Grodziski, Pordwnawcza historia ustrojow pan-
stwowych, Krakéw 1998, s. 286.
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i gmina wiejska (wotost’). Na czele guberni stali gubernatorzy (gubierna-
tory) i polegte im rzady gubernialne (gubiernskija prawlenija), jako bezpo-
$redni przedstawiciele naczelnych wladz administracyjnych w terenie oraz
organy wykonawcze ministra spraw wewnetrznych. Z niektorych guberni
wewnetrznych Cesarstwa, a takze z guberni potozonych w prowincjach ze-
wnetrznych, takich jak Finlandia, Kaukaz czy Krolestwo Polskie tworzone
byly jednostki administracyjne czwartego stopnia pod nazwa general-gu-
bernatorstw, na czele ktdrych stali general-gubernatorzy®. Ponadto urzedy
generat-gubernatoréw powotano takze w stotecznym Petersburgu i w Mo-
skwie. Gubernie dzielity si¢ na powiaty. Administracja powiatu spoczywata
w rekach isprawnika (naczelnika) powiatu (ujezdnyj isprawnik), wybiera-
nego przez lokalnych przedstawicieli stanu szlacheckiego. W odrdznieniu
od gubernatoréw i rzadéw gubernialnych, kompetencje isprawnika spro-
wadzaly sie przede wszystkim do funkdji policyjnych®. Oddzielne struktury
organizacyjne tworzone byly na potrzeby administracji specjalnej, takiej jak
administracja wojskowa, skarbowa, oswiatowa, pocztowa itp.”!

Istotnym uzupelnieniem administracji rzadowej panstwa rosyjskiego
staly sie¢ w drugiej potowie XIX w. instytucje samorzadu terytorialnego.
W 1864 1. na szczeblu guberni i powiatu utworzono samorzad ziemski.
Jego organami uchwatodawczymi byty gubernialne i powiatowe zgroma-
dzenia ziemstw, wykonawczymi za$ ich zarzady z marszatkami szlachty
na czele”. Samorzad ziemski pochodzit z wyboréw cenzusowych i ku-
rialnych, zapewniajacych — zwlaszcza po 1890 r. — dominujaca pozycje
przedstawicielom stanu szlacheckiego. W roku 1870 powotano do zycia
samorzad miejski, z wybieralnymi na cztery lata dumami miejskimi jako
organami uchwatodawczymi oraz zarzadami miejskimi, na czele z pre-
zydentami lub burmistrzami jako organami wykonawczymi®. Od 1861 r.

19 Geneze oraz ewolucje ustrojowq i kompetencyjng urzedéw generat-gubernatorow
i gubernatorow w Cesarstwie Rosyjskim szczegdtowo omowit w swojej pracy A. Gorak,
Kancelaria Gubernatora i Rzqd Gubernialny Lubelski (1867-1918), Lublin-Radzyn Podlaski
2006, s. 28-44.

2W. M. Gradowskij, Wysszaja administracja..., s. 141-143; N. M. Korkunow, Russkoje...,
s. 331-334.

2 1. A. Isajew, Istorija gosudarstwa i prawa Rossiji. Potnyj kurs lekcji, Moskwa 2002,
s. 330-345; W. M. Gribowskij, Gosudarstwiennoje..., s. 131-149; E. Amburger, Geschichte...,
s. 369-439.

2 Ukaz z 1/13 1 1864 1. przepisy o gubernialnych i powiatowych instytucjach ziem-
skich, PSZRI, 1864, nr 40457, s. 1-21, art. 1-87; L. Bazylow, Historia Rosji, Warszawa 1985,
t. 1L, s. 303-308; J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakéw
2000, s. 132-134.

% Ukaz z 16/28 VI 1870 r. o wprowadzeniu przepisow o ustroju samorzadowym
miast Cesarstwa, PSZRI, 1870, nr 48498, s. 821-839, art. 1-161; L. Bazylow, Historia Rosji...,
s. 313-314; ]. Malec, D. Malec, Historia administracji..., s. 132-134.
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ustroj samorzadowy zaczeto wprowadzaé takze w gminach wiejskich.
Ich organami uchwatodawczymi byly zgromadzenia gminne i wybierane
przez nie organy wykonawcze, i sadowe, tj. zarzady gminne z wojtami
i pisarzami oraz sady gminne z fawnikami*.

Cecha charakterystyczng rosyjskich reform samorzadowych byt ich
ograniczony zasieg terytorialny, waski zakres kompetencji wlasnych or-
gandéw samorzadowych oraz $cista kontrola ich dziatalnos$ci przez organy
administracji rzadowej. Samorzad ziemski i miejski wprowadzono jedy-
nie w wewnetrznych, etnicznie rosyjskich terytoriach panstwa rosyjskie-
g0 (49 guberni na ogolna liczbe 78), z pominigciem guberni zamieszka-
lych przez mniejszosci narodowe, takich jak np. gubernie Krélestwa Pol-
skiego, w ktorych z powoddéw politycznych obawiano sie jakiejkolwiek
formy udziatu lokalnej spotecznos$ci w administrowaniu sprawami pu-
blicznymi. Wyjatkiem byt samorzad wiejski, ktéry wprowadzono na ca-
lym terytorium panstwa. Ze wzgledu na niecheé czynnikéw rzadowych
do zbyt daleko idacej decentralizacji administracji publicznej panstwa,
kompetencje wiasne przyznane instytucjom samorzadowym ograniczo-
no w zasadzie do kwestii drugorzednych, takich jak zarzad sprawami: fi-
nansowymi, gospodarczymi, infrastruktura, o$wiatq czy opieka spolecz-
na i stuzba zdrowia. Natomiast samodzielno$¢ organéw samorzadowych
krepowat bezposredni nadzér nad ich decyzjami sprawowany przez
organy administracji rzadowej, tj. przez ministra spraw wewnetrznych,
gubernatorow i naczelnikéw powiatow. Organom tym przystugiwato
bezwzgledne prawo uchylania decyzji organéw samorzadowych bez po-
dawania uzasadnienia i mozliwosci odwotania. Tym niemniej, pomimo
limitowania przez administracje rzadowgq zakresu i samodzielnosci sa-
morzadu terytorialnego, okazat si¢ on struktura pozytecznag i dojrzata po-
litycznie, z ktérej wywodzilo si¢ wielu dziataczy okresu reform panistwa
rosyjskiego z poczatku XX w.”

# Podstawy prawne samorzadu wiejskiego w Cesarstwie opieraty sie na takich ak-
tach, jak Manifest Aleksandra II z 19 II/2 III 1861 r. o uwolnieniu wtoscian od poddanstwa,
PSZRI, 1861, nr 36650, s. 128-134; oraz trzech ukazach z tej samej daty: 1. Przepisy ogdlne
o wloscianach, PSZRI, 1861, nr 366573, s. 141-169, art. 1-207; 2. Miejscowe przepisy o or-
ganizacji wlo$cian w guberniach wielkorosyjskich, noworosyjskich i biatoruskich, PSZRI,
1861, nr 36662, s. 231-273, art. 1-269; 3. Miejscowe przepisy o organizacji wloscian w gu-
berniach matorosyjskich, PSZRI, 1861, nr 36663, s. 273-307, art. 1-258.

2 L. Jaskiewicz, Administracja carska a samorzqd terytorialny w epoce Aleksandra 111, KH,
1978, nr 2, s. 288-290; J. Baszkiewicz, Powszechna historia ustrojow panstwowych, Gdansk
1998, s. 318-320.
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4. System biurokratyczny

Aparat panstwowy rosyjskiej monarchii absolutnej swoje funkcje
spetniat dzigki zastosowaniu systemu biurokratycznego zaréwno jako
podstawy organizacji administragji, jak i zasady rekrutacji, wynagradza-
nia i awansowania kadr urzedniczych. Jego gtownymi cechami byly: re-
sortowy podzial kompetencji wykonawczych wszystkich organow zarza-
du cywilnego panstwa, wielostopniowa struktura urzedéw w kazdym
pionie administracji, hierarchiczna zaleznos¢ organdéw nizszego stop-
nia od wyzszych i taka sama podlegtos¢ stuzbowa urzednikéw. Przede
wszystkim za$ system biurokratyczny wyrdzniat zawodowy charakter
administracji, opierajacej swa dziatalno$¢ na wykwalifikowanym i upo-
sazonym przez panstwo korpusie urzednikow mianowanych, ktérych
stanowisko prawne zostalo ujete w osobnym statucie o stuzbie cywilnej*.

Podstawa funkcjonowania biurokracji rosyjskiej byla zasada legali-
zmu, zgodnie z ktorg, wszystkie organy panistwa miaty dziata¢ w ramach
obowiazujacego prawa. Poniewaz jednak az do 1906 r. prawo pochodzito
wylacznie od monarchy, nie mogto by¢ poza nim zadnego innego praw-
nego punktu odniesienia, na przyktad konstytucji, ktéry umozliwialby
organom panstwowym utrzymanie wzglednej niezaleznosci od woli ce-
sarza. W tej postaci legalizm z natury rzeczy byt raczej konstrukcja teore-
tyczna niz trescig praktyki zycia pafistwowego w Rosji. Ministrowie ro-
syjscy nie mieli Zadnej, nawet teoretycznej, mozliwosci uniknigcia ingero-
wania w sprawy nalezace do ich kompetencji czy to bezposrednio przez
samego cesarza, czy tez za posrednictwem jego kancelarii. Po 1864 r. mo-
narcha rosyjski nie mial juz takiej mozliwosci jedynie wobec wymiaru
sprawiedliwosci, gdzie na przeszkodzie stala formalna, ale przestrzegana
w praktyce niezawisto$¢ sadowa. Jednakze poza sadownictwem, nad ca-
tym aparatem panstwowym w Rosji nadal dominowat cesarz jako naj-
wyzszy i suwerenny organ panstwa, ktdrego wola byta utozsamiana z ra-
Cja stanu panstwa?.

Brak jakichkolwiek, poza monarcha, niezaleznych instytugji kontrolu-
jacych funkcjonowanie administracji rosyjskiej prowadzit w konsekwen-
gi do jej calkowitego upolitycznienia. Oznaczato to takie wprzegniecie
catego ustroju zarzadu cywilnego w system policyjnego sterowania pan-

% H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 63-64; R. Pipes, Rewolucja ro-
syjska..., s. 47-51; Z. Chmielewski, Narodziny i rozwdj biuralizmu na ziemiach polskich w okre-
sie zaborow, ZNUSz, 1993, nr 113, s. 26-28.

# P. E. Kazanskij, Wiast..., s. 46-65; ]. Malec, Historyczne modele rozwoju biurokracji,
[w:] Biurokracja. Fenomen wiadzy politycznej w strukturach administracyjnych, red. K. Zuba,
Torun 2007, s. 21.
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stwem, w ktérym kierunki i zakres dziatania administracji byty dosto-
sowywane na biezaco do aktualnych preferencji politycznych panstwa,
a nie do potrzeb i oczekiwan obywateli. Zjawisku temu towarzyszylo
stale rozbudowywanie aparatu scistego nadzoru i kontroli nad spote-
czenstwem oraz charakterystyczna dla monarchii absolutnych policyjna
wszechobecnos¢ panstwa. Powodowato to nie tylko ograniczenie praw
obywateli, ale takze wynaturzenia w funkcjonowaniu machiny biurokra-
tycznej. Nadmierne scentralizowanie aparatu biurokratycznego umoz-
liwialo naczelnym wtadzom resortowym ingerowanie w kompetencje
wladz terenowych i podejmowanie decyzji nawet w btahych kwestiach,
co prowadzito do znacznych opdznien w zatatwianiu spraw, jak i cze-
ste niedostosowanie podjetych decyzji do warunkéw lokalnych, ktérych
urzednicy szczebla centralnego nie byli w stanie nalezycie poznac®.
Charakterystyczna cecha organizacji i funkcjonowania biurokra-
gji rosyjskiej byla zasada jednoosobowego kierownictwa. Zostata ona
wprowadzona w organach zarzadu cywilnego wszystkich szczebli na
poczatku wieku XIX i przetrwata do konca istnienia administracji cywil-
nej Cesarstwa. Zasada ta w warunkach panstwa absolutnego stanowita
dla wtadz centralnych w Petersburgu dogodny $rodek oddziatywania
na organy administracji terenowej, gdyz utatwiata nadzér nad ich dzia-
falnoscia i stwarzata mozliwos¢ bezposredniego dyscyplinowania kadr
urzedniczych nizszych szczebli. Przyjecie jej w rosyjskim systemie biu-
rokratycznym powodowato jednak nadmierng koncentracje kompetencji
decyzyjnych w rekach pojedynczych urzednikow — szefow poszczegol-
nych organdw zarzadu cywilnego. Ministrowie, gubernatorzy i naczel-
nicy powiatéw rozstrzygali osobi$cie w zasadzie o wszystkich sprawach
nalezacych do wlasciwosci podlegtych im urzedow. Nawet utrzymanie
kolegialnej formy dziatania rzadéw gubernialnych nie podwazalo zasa-
dy jednoosobowego kierownictwa w stosunku do gubernatoréw, gdyz
ci ostatni nie tylko przewodniczyli ich obradom, ale takze mianowali ich
czlonkéw i zatwierdzali wszystkie istotne ich postanowienia. Z formal-
nego punktu widzenia przyjecie zasady jednoosobowego kierownictwa
sprowadzato funkcje pozostatych pracownikéw urzedu do roli personelu
pomocniczego — przybocznego biura naczelnika urzedu. W praktyce jed-
nak zapewnienie sprawnego funkcjonowania calego aparatu zarzadu cy-
wilnego wymuszato konieczno$¢ przeprowadzenia w kazdym urzedzie
wewnetrznej dekoncentracji czynnosci administracyjnych, ktéra polega-

% 7. Chmielewski, Przejawy upolitycznienia administracji polskiej w XIX i XX wieku.
Zarys problemu, ZNUSz, 1992, nr 98, s. 63-74; G. Smyk, Zasady funkcjonowania rosyjskiego
modelu biurokratycznego w Krélestwie Polskim po powstaniu styczniowym, ,Studia z Dziejow
Panstwa i Prawa Polskiego” 2006, t. IX, cz. 2, s. 412-414.
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fa na delegowaniu czesci kompetencji naczelnikow urzedéw na podle-
glych im urzednikow. W rzeczywistosci wiec gtowny ciezar prowadzenia
spraw spoczywal w kazdym urzedzie na radcach, referentach i innych
urzednikach kierujacych poszczegdlnymi wydzialami i referatami. Pra-
wo do ostatecznej decyzji pozostawalo jednak nadal w rekach szeféw
owych urzedow?.

Przedstawione wyzej zasady organizacji i funkcjonowania rosyj-
skiego modelu administracji i biurokracji zostalty wprowadzone do or-
ganow zarzadu cywilnego w Krdlestwie Polskim rownoczesnie z reor-
ganizacjq miejscowego aparatu administracyjnego po powstaniu stycz-
niowym. W efekcie dziatan unifikacyjnych i likwidacji odrebnosci ad-
ministracyjnej Krolestwa Polskiego, w latach 1866-1876 wszystkie nowo
utworzone, jak i zreformowane organy miejscowego zarzadu cywilnego
zostaty podporzadkowane wlasciwym resortowo wladzom centralnym
w Petersburgu. W ten sposob organy administracji cywilnej Krélestwa
staty sie czescia zintegrowanego aparatu administracji terytorialnej Ce-
sarstwa.

Bibliografia

Zrodta

Potnoje Sobranije Zakonow Rossijskoj Imperii, N° 24064, Sankt Petersburg 1830.

Swod Osnownych Gosudarstwiennych Zakonow, izdanije 1832, Sankt Petersburg
1832.

Swod Zakonow Rossijskoj Imperii izdanije 1832, t. 1, cz. I, Sankt Petersburg 1835.

Swod Zakonow Rossijskoj Imperii, izdanije 1892, t. 1, cz. I, Sankt Petersburg 1892.

Swod Zakonow Rolssijskoj Imerii, izdanije 1912, t. I, cz. I, Sankt Petersburg 1912.

Opracowania

Amburger E., Geschichte der Behordenorganisation Russlands von Peter dem Grossen
bis 1917, Leiden 1966.

Andrejewskij I. J., Policejskoje prawo, Sankt Petersburg 1874.

Awariach A. J., Stotypin i trietia Duma, Moskwa 1968.

Baszkiewicz J., Powszechna historia ustrojow panstwowych, Gdansk 1998.

Bazylow L., Historia Rosji, t. I, Warszawa 1985.

Chmielewski Z., Narodziny i rozwdj biuralizmu na ziemiach polskich w okresie zabo-
row, ZNUSz, 1993, nr 113.

Chmielewski Z., Przejawy upolitycznienia administracji polskiej w XIX 1 XX wieku.
Zarys problemu, ZNUSz, 1992, nr 98.

# Z. Chmielewski, Narodziny i rozwdj biuralizmu na ziemiach polskich..., s. 26-28;
H. Izdebski, Historia administracji..., s. 42-43; G. Smyk, Zasady funkcjonowania..., s. 410.

461



462

Grzegorz Smyk

Czernow A. W., Istorija gosudarstwiennych uczrezdienij Rossji do Wielikoj Oktiabrskoj
Socjalisticzeskoj Rewolucji, Moskwa 1965.

Czernucha W. G., Wnutriennaja politika carizma s sierediny 50-ch do naczata 80-ch g.
XIX w., Leningrad 1978.

Dawidowicz A. M., Samodierzawije w epochu impierializma, Moskwa 1975.

Filippow A. N., Istorija ruskago prawa, Juriew 1906.

Goérak A., Kancelaria Gubernatora i Rzqd Gubernialny Lubelski (1867-1918), Lublin—
Radzyn Podlaski 2006.

Gradowskij A. D., Wysszaja administracja w Rossiji w XVIII w., Sobranije soczinienij,
t. I, Sankt Petersburg 1899.

Gribowskij W. M., Gosudarstwiennoje ustrojstwo i uprawlenije Rossijskoj Imperii,
Odessa 1912.

Grodziski S., Poréwnawcza historia ustrojow panstwowych, Krakéw 1998.

Isajew 1. A., Istorija gosudarstwa i prawa Rossiji. Potnyj kurs lekcji, Moskwa 2002.

Izdebski H., Historia administracji, Warszawa 1997.

Izdebski H., Kolegialno$¢ i jednoosobowos¢ w zarzqdzie centralnym panstwa nowozyt-
nego, Warszawa 1975.

Jaskiewicz L., Administracja carska a samorzqd terytorialny w epoce Aleksandra IlI,
KH, 1978, nr 2.

Jaskiewicz L., Nowozytne samowltadztwo rosyjskie i jego interpretacje. Przyczynek do
dziejéw absolutyzmu w Rosji, PH, 1979, t. LXX.

Jeroszkin N. P, Kriepostniczeskoje samodierzawije i jego politiczeskoje instytuty,
Moskwa 1981.

Jeroszkin N. P., Samodierzawie na kanunie kracha, Moskwa 1975.

Kazanskij P. E., Wiast Wsierossijskogo Imperatora, Odessa 1913.

Koranyi K., Powszechna historia parnstwa i prawa. Od rewolucji francuskiej do rewolu-
cji pazdziernikowej, Warszawa 1962.

Korkunow N. M., Russkoje gosudarstwiennoje prawo, Sankt Petersburg 1908.

Libicki S., O wydawaniu praw i ustroju instytucji prawodawczych rosyjskich,
Warszawa 1890.

Latkin W. N., Uczebnik istorii russkago prawa perioda Imperii (XVII-XIX wiek),
Sankt Petersburg 1909.

Malec ]., Historyczne modele rozwoju biurokracji, [w:] Biurokracja. Fenomen wiadzy
politycznej w strukturach administracyjnych, red. K. Zuba, Torun 2007.

Malec J., Malec D., Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakow 2000.

Ochimowski F., Prawo administracyjne, Warszawa 1919.

Oriechowskij . W., Trietije otdielenije, ,,Woprosy Istorii” 1972, N° 2.

Pietrowskij S. 1., O Sietatie w carstwowanije Pietra Wielikago, Moskwa 1875.

Pipes R., Rewolucja rosyjska, Warszawa 1994.

Pipes R., Rosja caréw, Warszawa 1990.

Smyk G., Zasady funkcjonowania rosyjskiego modelu biurokratycznego w Krolestwie
Polskim po powstaniu styczniowym, ,Studia z Dziejow Panstwa i Prawa
Polskiego” 2006, t. IX, cz. 2.

Zajonczkowskij P. A., Prawitielstwiennyj apparat samodierzawnoj Rossji w XIX w.,
Moskwa 1978.





