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Аннотация. Происходящие преобразования в политической, экономической, социальной 
и иных сферах жизнедеятельности в современной России требуют переоценки истори-
ческого наследия относительно становления российского парламентаризма и эволюции 
органов государственной власти. В настоящей статье автор попытался определить право-
вой статус Государственного совета Российской империи его структуру, порядок фор-
мирования, права и обязанности в концепции развития органов государственной власти 
М.М. Сперанского. Особое внимание уделяется совещательному характеру Государствен-
ного совета, что являлось своего рода революцией в системе органов государственной 
власти в Российской Империи, а также правовой основе организации и деятельности Го-
сударственного совета в соответствии с взглядами и идеями М.М. Сперанского
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В начале XIX в. указом императора 
Александра I в Российской империи 
создаётся новый орган государствен-
ной власти – Государственный совет, 
просуществовавший вплоть до 1917 г. 
Справедливо заметить, что этот госу-
дарственный орган являлся ключевым 
звеном в системе органов государ-
ственной власти в связи с тем, что в 
предмет его ведения входило обсужде-
ние важнейших вопросов как внешней, 
так и внутренней политики. Все важ-
нейшие решения проходили обсужде-
ние на заседаниях Государственного 
совета и только после этого, при поло-
жительном решении, передавались на 
утверждение императору. Учреждение 
Государственного совета ознаменова-
ло переход на новый уровень системы 
государственного управления в Рос-
сии, связанный с ограничением в не-
которой степени власти императора в 
период абсолютной монархии. Однако 
учреждённый Государственный совет 
Российской империи имел довольно-
таки небольшое сходство с проектом, 
предложенным М.М. Сперанским. В 
связи с этим целью настоящей статьи 
является попытка определения право-
вого статуса Государственного совета 
Российской империи по плану преоб-
разований М.М. Сперанского.

Исследование деятельности 
М.М. Сперанского по преобразованию 
Российского государства в разные пе-
риоды времени привлекало историков-
юристов. Так исследованием взглядов 
М.М. Сперанского занимались такие 
видные учёные, как Н.М. Карамзин, 
М.А. Корф, М.Н. Логвинов, И. Ба-
рер, С.Б. Окунь, А.В. Предтеченский, 
В.А. Калягин, М.М. Сафонов, С.В. Ми-
роненко и др. Вместе с тем, необходимо 
отметить, что отечественная истори-

ография по данному вопросу обширна 
и разнопланова, однако большинство 
авторов отмечают революционность 
проекта преобразований М.М. Спе-
ранского и его объективность.

В целях обоснования необходимо-
сти создания Государственного совета 
нужно обратиться к анализу реально-
го положения дел в системе государ-
ственной власти в России на рубеже 
XVIII–XIX вв. 

В начале XIX в. Россия продолжала 
оставаться по форме правления абсо-
лютной монархией. Во главе развет-
влённого государственного аппарата 
стоял император, который сосредо-
точивал в себе всю полноту власти. 
Однако фактическое и юридическое 
полновластие императора не означа-
ло единоличного управления государ-
ством, что было связано с наличием 
огромной «армии» чиновников. 

Затягивание вопроса о проведении 
крестьянской реформы приводило к 
усилению кризиса крепостничества 
и классовой борьбы. Крепостное хо-
зяйство постепенно, по сравнению с 
промышленностью, попадало в по-
лосу длительного застоя. Крепостной 
труд становился невыгодным и мало-
производительным. Подъём в про-
мышленности (прежде всего в лёгкой) 
усиливал вытеснение крепостниче-
ства вольнонаёмным трудом. Вместе 
с промышленностью прослеживался 
рост кустарного производства. Рост и 
развитие производительных сил, раз-
ложение крепостной системы выра-
зились в развитии товарно-денежных 
отношений, что способствовало ис-
ключительно разрушению натураль-
ного хозяйства. Применение новых 
способов и средств в аграрном секторе 
при сохранении феодальных отноше-
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ний приводило лишь к повышению 
эксплуатации крестьянского труда.

Таким образом, все эти факторы 
заставили императорскую власть уде-
лить значительное внимание укре-
плению государственного аппарата и 
проведению ряда реформ. Тем самым, 
в первых преобразованиях ���������� XIX�������  в. на-
метилось стремление к «правовому го-
сударству» [1, с. 45].

Первым шагом на пути реформи-
рования государственного аппарата 
стало создание особого «Негласного 
комитета», задачей которого была по-
мощь «в систематической работе над 
реформою безобразного здания го-
сударственной администрации» [2, 
с. 65]. В комитете перед его членами 
были поставлены две задачи: первая – 
выяснение реального положения дел 
и реформирование механизма управ-
ления государством; вторая – прида-
ние новой государственной машине 
конституционного характера. Однако 
деятельность комитета не увенчалась 
успехом.

Личное знакомство М.М. Сперан-
ского с Александром I состоялось в 
1806 г. при непосредственном участии 
тогдашнего министра внутренних дел 
В.П. Кочубея. В этот год М.М. Спе-
ранский становится вторым лицом в 
Российском государстве. Императо-
ра привлекало то обстоятельство, что 
М.М. Сперанский не был похож ни на 
своих соратников из «Негласного ко-
митета», ни на других вельмож. Поэто-
му Александр I стал приближать его к 
себе, поручая ему некоторые «частные 
дела». Затем М.М. Сперанский был 
введён в «Комитет для изыскания спо-
собов усовершенствования духовных 
училищ и к улучшению содержания 
духовенства».

В 1808 г. М.М. Сперанский сопро-
вождает Александра I на встречу с На-
полеоном в Эрфурт в качестве cтатс-
секретаря. В этой поездке Александр 
обратился к Сперанскому с вопросом, 
как ему за границею по сравнению с Рос-
сией. М.М. Сперанский отвечал, что 
в России люди лучше, а здесь лучше 
установления. С этой мыслью импера-
тор согласился и в декабре 1808 г. дал 
поручение М.М. Сперанскому разра-
ботать «План государственного преоб-
разования России». 

М.М. Сперанский разработал и 
представил императору проект с изу
мительной быстротой к октябрю 
1809  г. В своей сущности «План госу-
дарственного преобразования Рос-
сии» являлся своего рода Конститу-
цией, а образование Государственного 
совета Российской империи – одним 
из её элементов. Важно отметить, что 
М.М. Сперанский был убеждённым 
сторонником установления конститу-
ционного строя в Российской импе-
рии, однако понимал, что на данном 
историческом этапе (рубеж XVIII–
XIX вв.) Российская действительность 
не готова к конституционному строю. 
Поэтому все преобразования необхо-
димо начинать с полной реорганиза-
ции государственного аппарата.

План государственного преобразо-
вания М.М. Сперанского и в наши дни, 
по прошествии двух веков, поража-
ет исследователей своей европейской 
логикой и современностью. Ключевой 
идеей Плана преобразования являлось 
«обустройство России» по образу и по-
добию процветающих ныне монархий. 

Для полного понимания места и 
роли, отведённых М.М.  Сперанским 
Государственному совету, необходи-
мо определить основные положения 



27

ISSN 2072-8557 Вестник МГОУ. Серия: Юриспруденция 2016 / № 4

«Плана преобразований» в части по-
строения системы государственного 
управления.

В основу реформирования госу-
дарственного управления М.М. Спе-
ранским закладывался традиционный 
принцип разделения властей, так как 
он считал, что нельзя основать прав-
ление на законе, если одна державная 
власть будет и составлять законы, и 
их исполнять. Поэтому М.М. Спе-
ранский, как справедливо отмечает 
С.А. Чибиряев, в своей реформатор-
ской деятельности пытался наиболее 
чётко разграничить законодательную, 
исполнительную и судебную ветви 
власти, сосредоточив их в разных не-
зависимых друг от друга государствен-
ных учреждениях [6, с. 90].

Согласно представленному 
М.М. Сперанским проекту, реальная 
законодательная власть оставалась в 
руках императора, но при этом сужде-
ния законодательного органа должны 
были не только быть свободными, но 
и выражать «мнение народа». Таким 
органом М.М. Сперанский видел Го-
сударственную думу. Исполнительную 
ветвь власти составляли Министер-
ства. Сенат должен был стать высшим 
органом судебной власти. Над всеми 
этими органами учреждался Государ-
ственный совет как совещательный 
орган при императоре, который окон-
чательно утверждал или отклонял 
представленный на рассмотрение про-
ект, даже если тот был принят Думой.

Существо Плана государственно-
го преобразования М.М. Сперанско-
го можно свести к следующим посту-
латам:

1) управление государством долж-
но быть основано на принципе разде-
ления властей;

2) мнение законодательной власти 
абсолютно свободно и должно точно 
отражать мнение народа;

3) судебная власть должна быть 
полностью независимой от власти ис-
полнительной;

4) исполнительная власть в полном 
объёме ответственна перед законода-
тельной.

Однако план преобразований не 
был принят императором в полной 
мере ввиду его радикальности. По-
сле долгих колебаний и размышлений 
Александр �������������������������   I������������������������    решился начать преобра-
зование государственной власти с ор-
гана Государственного совета, как уч-
реждения наиболее важного и в то же 
время независимого от общего круга 
задуманных реформ.

Государственный совет должен 
был стать тем органом, в котором со-
единяются все отрасли управления 
(законодательная, исполнительная и 
судебная), собираются и обсуждаются 
все законодательные вопросы, только 
в последующем передаваемые импера-
тору. Таким образом, Государственный 
совет должен был стать средним зве-
ном между державной властью и орга-
нами управления государством.

В соответствии с планом преоб-
разований все законы, уставы и уч-
реждения в первых их начертаниях 
предлагаются и рассматриваются в 
Государственном совете и потом дей-
ствием державной власти поступают 
к предназначенному им совершению 
в порядке законодательном, судном и 
исполнительном. Ни один закон, устав 
и учреждение не исходит из совета и 
не может иметь своего совершения без 
утверждения державной власти [4]. 
Таким образом, М.М. Сперанский на-
деляет Государственный совет следую-
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щими только ему присущими чертами: 
1) только Государственный совет рас-
сматривает проекты новых законов по 
всем отраслям управления; 2) ни один 
рассмотренный им законопроект не 
передаётся на исполнение без утверж-
дения императором. В связи с этим 
можно вполне обоснованно говорить 
о двояком значении Государственно-
го совета: он, во-первых, обсуждает и 
одобряет возбуждаемые по всем от-
раслям государственного управления 
вопросы законодательства; во-вторых, 
утверждёнными державной властью 
решениями объединяет деятельность 
всех отраслей, при этом придаёт им 
единое направление. Здесь важно отме-
тить, что объединение и руководство 
всеми частями управления выража-
лось не в надзоре за исполнением за-
конов (эти полномочия закреплялись 
за Сенатом), а в соблюдении общих 
принципов и условий, обеспечиваю-
щих единство толкования и исполне-
ния правовых норм. Таким образом, 
М.М. Сперанским за Государственным 
советом закреплялись функции разъ-
яснения истинного смысла законов, 
принятия общих мер к их успешному 
действию, распределения государ-
ственных доходов и расходов, а также 
сбора отчётов министерств по сферам 
их деятельности.

Структура Государственного совета 
М.М. Сперанским предлагалась следу-
ющая. Возглавляет Государственный 
совет председатель, которым является 
либо император лично, либо назначен-
ное им лицо из его членов. Назначе-
ние члена Государственного совета его 
председателем осуществляется ммпе-
ратором по его высочайшему усмотре-
нию. В состав Государственного совета 
входят лица «Высочайшей доверен

ностью в сословия призываемые». Ми-
нистры же являются членами Государ-
ственного совета по должности. 

М.М.  Сперанский предлагал в 
структуре Государственного совета 
учредить четыре департамента: депар-
тамент законов, департамент дел воен
ных, департамент дел гражданских 
и духовных и департамент государ-
ственной (публичной) экономии. Каж-
дый департамент имеет определённое 
количество членов, один из которых 
является его председателем.

Высшим органом управления Госу-
дарственного совета являлось Общее 
собрание совета, в состав которого 
входили члены всех департаментов.

По плану М.М. Сперанского, Госу-
дарственный совет был правомочен 
принимать следующие правовые акты 
(постановления):

1) уставы и учреждения, а также до-
полнения к ним, которые имеют фор-
му манифестов;

2) разъяснения уставов и учреждений.
Таким образом, М.М. Сперанский 

наделял Государственный совет пра-
вом не только на рассмотрение переда-
ваемых проектов нормативных актов, 
но и на легальное толкование норм 
права.

Каждый департамент, по плану 
М.М. Сперанского, имел свои предме-
ты ведения. Так, департамент законов 
рассматривал, по существу, проекты 
нормативных актов; департамент во-
енных дел – дела военного и морского 
министерств; департамент дел граж-
данских и духовных  – дела юстиции, 
полиции и духовного управления; де-
партамент публичной экономии – дела, 
относящиеся к ведению министерства 
внутренних дел, финансов, казначей-
ства и отчётов.
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При каждом департаменте должна 
была учреждаться должность статс-
секретаря, к должностным обязанно-
стям которого относилась подготовка 
дел, поступающих в департамент, а 
также последующее их оглашение.

От каждого министерства в Госу-
дарственный совет направлялось по 
одному аудитору. Аудитор обязан до-
ставлять в совет все сведения и всю 
информацию по предмету ведения 
своего министерства, а также прини-
мать участие в подготовке дел совмест-
но со статс-секретарём.

При Государственном совете уч-
реждается государственная канцеля-
рия, общее руководство которой осу-
ществляет государственный канцлер. 
Непосредственное управление госу-
дарственной канцелярией осущест-
вляет государственный секретарь. В 
состав государственной канцелярии 
также входят статс-секретари и ауди-
торы.

В государственной канцелярии хра-
нились оригиналы всех документов, 
исходящих от Государственного сове-
та, государственная печать, а также все 
государственные архивы. Структуру 
государственной канцелярии состав-
ляли пять отделений: четыре из них 
соответствовали департаментам сове-
та, а пятое бяло отделением для распо-
рядка государственных архивов.

Государственная канцелярия явля-
лась координатором деятельности все-
го Государственного совета, так как в 
ней находились все самые точные све-
дения о положении всех дел внутрен-
него управления. Все входящие в Госу-
дарственный совет материалы, а также 
исходящие из него проходят экспер-
тизу в государственной канцелярии, 
изготавливаются в надлежащем виде 

и только из неё отправляются на ис-
полнение.

В учреждённом 1 января 1810 г. 
Государственном совете М.М. Спе-
ранский получил должность Государ-
ственного секретаря. 

Значение предложенного М.М. Спе-
ранским законосовещательного органа 
было отражено в манифесте от 1 янва-
ря 1810 г. определением, что в Государ-
ственном совете «все части управления 
в их главном отношении к законода-
тельству сообразуются и через него 
восходят к верховной власти» [3]. Эта 
формулировка означает, прежде всего, 
что основные функциональные обя-
занности Государственного совета за-
ключаются в обсуждении всех подроб-
ностей государственного устройства 
лишь настолько, насколько они требу-
ют принятия новых законодательных 
актов. Также необходимо отметить, что 
впервые в российской административ-
ной практике установилось различие 
между законом и указом.

Учреждение Государственного со-
вета оказало влияние на дальнейшее 
развитие и совершенствование систе-
мы государственного управления в 
России. Хотя Государственный совет не 
получил тех функций, которые предус-
матривались проектом М.М. Сперан-
ского, с его созданием были заложены 
основы формирования в России отла-
женного законодательного механизма 
подготовки, принятия и отмены за-
конов, рационализации всего зако-
нотворческого процесса. Вплоть до 
революции 1917 г. Государственный 
совет являлся высшим органом в го-
сударстве, реальное значение которого 
часто было большим, нежели роль мо-
сковской Боярской думы и петровско-
го Сената.
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Наряду с координацией всей зако-
нотворческой деятельности в ведении 
Государственного совета находились 
многие важные вопросы внутренней 
и внешней политики государства, в 
том числе: ежегодные государствен-
ные сметы доходов и расходов, фи-
нансовые сметы, отчёты и штаты ми-
нистерств, контроль за исполнением 
законов. Все проекты реформ XIX–на-
чала XX вв. (крестьянская 1861 г., зем-
ская, судебная, городская реформы 
второй половины XIX в.) проходили 
утверждение в Государственном сове-
те. С учётом тех функций, которыми 
был наделён Государственный совет, 

его деятельность часто сравнивали с 
деятельностью западных парламентов.

Недаром в своём отчёте Алексан-
дру I М.М.  Сперанский отмечает, что 
«никогда в России законы и учрежде-
ния не были рассматриваемы с боль-
шею зрелостию, как ныне; никогда 
государю самодержавному не пред-
ставляли истины с большею свободою, 
так как и никогда (должно правду ска-
зать) самодержец не внимал её с боль-
шим терпением. Одним сим учреж-
дением сделан уже безмерный шаг от 
самовластия к истинным формам мо-
нархическим» [5].
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