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Аннотация. В настоящей статье автор попытался произвести исследование Манифеста 
«Образование государственного совета» от 1 января 1810 года и показать процесс воз-
никновения Государственного совета Российской империи, а также порядок его формиро-
вания и деятельности в период правления Александра I. Автор на основе историко-право-
вого анализа попытался определить правовой статус Государственного совета, показать 
его место в системе органов государственной власти в период правления Александра I. В 
статье отмечаются положительные и отрицательные стороны создания Государственного 
совета, а также показаны позиции современников по поводу плана преобразований орга-
нов государственной власти в начале XIX в.
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Abstract. In the present article the author makes an attempt to research the January 1, 1810 
Manifesto "Formation of the State Council" and to show the way the State Council of the Russian 
Empire developed, as well as the order of its formation and its activity in the period of Alexander 
I's governing. On the basis of historical and legal analysis the author tries to define the legal 
status of the State Council, to show its place in the system of state power during the period of 
Alexander I's governing. The article mentions advantages and disadvantages of developing the 
State Council. Besides, the contemporaries’ points of view on the reorganization of the state 
organs at the beginning of the XIXth century are shown.
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12 марта 1801 г. на Российский им-
ператорский престол взошел Алек-
сандр I Павлович. Первая половина 
правления Александра I прошла под 
знаком умеренно-либеральных ре-
форм, разработанных в образован-
ном им неофициальном совещатель-
ном органе «Негласном комитете»1.1В 
это время перед Императором стояла 
непростая задача – сохранение само-
державия, уменьшение народного 
недовольства и предотвращение ре-
волюционного взрыва. Вступив на 
престол, Александр I первым делом, 
отменил целый ряд законов, введен-
ных его отцом [4, с. 167]. 5 апреля 
1801 г. Указом «Наказ Совету» (далее 
по тексту – Указ) Александр I создает 
официальный государственный ор-
ган Непременный совет, отмечая, что 
«Совет есть место, учреждаемое при 
Нас для рассуждения и уважения дел 
государственных». По смыслу указа 
Императора Непременный совет был 
учрежден только для рассмотрения за-
конодательных вопросов, но с самого 
начала его деятельности на рассмотре-
ние его «по особым Высочайшим пове-
лениям» вносились и судебные дела, а 
с 1804 г. они составляли даже главный 
предмет его деятельности.

Понимая со временем необходи-
мость реформирования Непременного 
совета, императором Александром I 
был издан Манифест от 1 января 1810 
года, который имел название «Образо-
вание Государственного совета» [5, с. 
61-78] (далее по тексту – Манифест). 

1 Сам же Александр I называл его «Комите-
том общественного спасения». В этот неофици-
альный совещательный орган входили друзья 
ранней молодости императора: граф П. Строга-
нов, князь В. Кочубей, граф Н. Новосильцев п 
князь А. Чарторыйский 

Образование Государственного совета 
было одним из элементов программы 
преобразования системы органов го-
сударственной власти в России, разра-
ботанной М.М. Сперанским, который 
стал в последующее время Государ-
ственным секретарем. 

По своей структуре текст Манифе-
ста состоит из преамбулы и двух отде-
лений. Первое отделение именовалось 
«Коренные законы Государственного 
совета», которое в точности повто-
ряет главные начала, содержащиеся в 
преамбуле. Второе отделение – Осо-
бенные учреждения Государственного 
совета — делилось на восемь подраз-
делений, содержащих постановления 
об устройстве Совета, о церемонии его 
заседаний, о предметах его ведения, о 
порядке их производства, об особен-
ном порядке рассмотрения законов, о 
формах издания постановлений и об 
установлениях, к Совету принадлежа-
щих.

Государственный Совет являлся 
высшим законосовещательным орга-
ном Российской империи. Первое за-
седание Государственного совета, на 
котором Манифест был обнародован, 
пришлось на 1 января 1810 г. Обна-
родование Манифеста было поручено 
М.М. Сперанскому. Также на первом 
заседании Государственного совета 
был объявлен список членов Государ-
ственного совета, наименование Пред-
седателя, Государственного секретаря, 
Статс-Секретарей и их помощников и 
расписание дней «Присутствия» [1, с. 
58]. В этот же день Император Алек-
сандр I вручил председателю Государ-
ственного совета проект первой части 
Гражданского уложения и план финан-
сов. Затем были объявлены члены Го-
сударственного совета, которые были 
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приведены к присяге. На этом первое 
заседание Государственного совета 
было закрыто.

Необходимость создания Государ-
ственного совета была описана в пре-
амбуле Манифеста следующим обра-
зом: «…Совет издавна занимал важное 
место. В начале своем он был времен-
ным и переходящим. Но при вступле-
нии нашем на престол, наименовав его 
Государственным, мы тогда же пред-
назначили дать ему в свое время об-
разование, свойственное публичным 
установлениям». Непосредственное 
указание на данное положение можно 
рассматривать как юридическое за-
крепление Государственного совета в 
системе органов государственной (пу-
бличной) власти Российской империи.

Манифест определял цель созда-
ния Государственного совета как ут-
верждение и распространение едино-
образия и порядка в государственном 
управлении. Также в преамбуле Ма-
нифеста были сформулированы прин-
ципы (главные начала) организации и 
деятельности этого государственного 
органа, которые полностью повторяли 
первое отделение Манифеста. В общем 
виде принципы организации и дея-
тельности можно свести к следующим:

1) члены совета назначаются на 
должность и увольняются с нее исклю-
чительно Императором;

2) все решения в Государствен-
ном совете принимаются исключи-
тельно большинством голосов;

3) все основные вопросы рассма-
триваются в Государственном совете и 
только через него докладываются Им-
ператору;

4) проекты всех законов, указов, 
уставов, новых учреждений рассма-
триваются Государственным советом;

5) никакой закон, устав, учрежде-
ние «не исходит из Совета и не может 
иметь совершения без утверждения 
верховной власти».

Основную задачу, которую пре-
следовало создание Государственного 
совета, Манифест определяет следу-
ющим образом: «в порядке государ-
ственных установлений Государствен-
ный совет составляет сословие, в коем 
все части управления, в главных их 
отношениях к законодательству, со-
ображаются, и через него восходят к 
Верховной Императорской власти» [7, 
с. 223].

Предварительному рассмотрению 
и одобрению государственного совета 
подлежали все законопроекты до ут-
верждения их Императором, причем 
безразлично, были ли они составлены 
по инициативе самого Императора или 
же государственных установлений. Но 
компетенция Государственного совета 
в делах законодательных не ограни-
чивалась только рассмотрением за-
конопроектов. Его же рассмотрению 
должны были подлежать, за некоторы-
ми исключениями, дела об изменении 
законов, их дополнении, а также о тол-
ковании имеющихся норм права. 

Помимо вопросов, касающихся за-
конодательства Российской Империи, 
рассмотрению Государственного со-
вета подлежали и дела администра-
тивные, которые в общем виде можно 
свести к нескольким группам: 

1) общие внутренние меры; 
2) важнейшие хозяйственные во-

просы; 
3) дела по части контроля за адми-

нистративными органами. 
Компетенция Государственного со-

вета по делам судебным была самой 
малой, по сравнению с законодатель-
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ными и административными сферами 
деятельности. Объяснить это можно 
прежде всего тем, что, во-первых, Го-
сударственный совет создавался для 
рассмотрения законодательных во-
просов, а, во-вторых, для рассмотре-
ния дел судебных существовал другой 
орган государственной власти – Сенат. 
Однако Государственному совету было 
предоставлено право в особых случаях 
принимать жалобы на решения Сена-
та, поступавшие в комиссию по приня-
тию прошений. К судебной функции 
Государственного совета относились 
также следствия, производимые им 
по донесениям, возбуждавшим ответ-
ственность министров.

Государственный совет по своей 
структуре состоял из общего собра-
ния, Государственной канцелярии, де-
партаментов и постоянных комиссий. 
Кроме того, при нём действовали раз-
личные временные особые совещания, 
комитеты, присутствия и комиссии.

Государственный совет возглавлял 
Председатель. Согласно Манифесту 
Председателем Государственного со-
вета являлся император. В случае же 
отсутствия императора его место зани-
мает один из членов Государственного 
совета, назначаемый императором. В 
круг основных полномочий Предсе-
дателя входили открытие и закрытие 
заседаний Государственного совета, 
определение дел, подлежащих рассмо-
трению, охрана надлежащего порядка 
рассмотрения дел, объявление приня-
того решения по делу и его подписание.

Государственный совет при Алек-
сандре I состоял из четырех департа-
ментов, возглавляемых Председателя-
ми:

1. Департамент законов, первым 
председателем которого стал граф П. 

В. Завадовский. Рассматривал зако-
нопроекты в области административ-
но-территориального устройства Рос-
сийской империи, судопроизводства, 
налогообложения (в том числе целесо-
образности введения новых налогов), 
существенных реформ государствен-
ного аппарата, проекты положений и 
штатов отдельных государственных 
учреждений, промышленных, финан-
совых и торговых обществ и обще-
ственных организаций. Иными сло-
вами, в компетенцию Департамента 
законов входило все то, что по суще-
ству своему составляло предмет того 
или иного закона.

2. Департамент дел военных, под 
председательством графа А.А. Аракче-
ева. Рассматривал вопросы военного 
права; комплектования и вооружения 
русской армии; создания централь-
ных и местных учреждений военного 
ведомства; средствах для обеспечения 
его хозяйственных и иных нужд; со-
словных и служебных правах и приви-
легиях лиц, причисленных к военному 
ведомству, их судебной и администра-
тивной ответственности.

3. Департамент дел гражданских 
и духовных, возглавляемый светлей-
шим князем П.В. Лопухиным. Рассма-
тривал дела духовного управления: 
формы и порядок судопроизводства; 
толкование и применение в судебной 
практике отдельных статей граждан-
ского и уголовного законодательства, 
а также доктринальных положений; 
возведение в дворянство и лишение 
такового, дела о присвоении титулов; 
дела имущественных спорах, об от-
чуждении недвижимого имущества; 
об учреждении новых епархий и при-
ходов православных, а такжеиных ве-
роисповеданий.
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4. Департамент государственной 
экономии. Департамент занимался во-
просами финансов, промышленности 
и народного просвещения. Рассма-
тривал законопроекты, связанные с 
развитием экономики, государствен-
ных доходов и расходов, отчеты го-
сударственных банков, вопросы 
налогообложения, предоставления 
привилегий отдельным акционерным 
обществам, дела по изобретениям. 
Председателем этого департамента 
стал Н.С. Мордвинов.

Помимо департаментов, в Государ-
ственный совет входили постоянные 
комиссии. К таковым относятся:

1) Комиссия составления зако-
нов;

2) Комиссия по принятию про-
шений.

Комиссия составления законов в 
свою очередь состояла из Сословия 
юрисконсультов, Правления и Совета 
Комиссии. Совет комиссии составле-
ния законов был высшей инстанцией 
и состоял из членов, назначавшихся 
императором, который и утверждал 
его постановления. При комиссии на-
ходилась библиотека.

Комиссия по принятию прошений 
была учреждена для принятия жалоб, 
связанных с деятельностью органов 
государственной власти, и прошений, 
которые подавались на имя императо-
ра.

Все дела поступали в Государствен-
ный совет только через Государствен-
ную канцелярию на имя возглавляв-
шего ее государственного секретаря. 
В круг обязанностей государственного 
секретаря входило отражение точно-
сти сведений, предлагаемых Государ-
ственному совету, а также надлежащая 
ясность их изложения. Также в круг 

его обязанностей входило изготовле-
ние всех исполнительных документов 
по журналам Совета.

Порядок поступления дел, их рас-
смотрения и принятия по ним реше-
ния в департаментах регламентирован 
§ 31-41 Манифеста. После поступле-
ния дела в Государственную канцеля-
рию оно передается на рассмотрение 
соответствующего департамента. Ре-
шение по какому-либо делу прини-
маются большинством голосов. За-
пись о принятом решении вносится 
в соответствующий журнал. Члены, 
не согласные с большинством, имели 
право на особое мнение. Особое мне-
ние должно было быть представлено 
в течение недели с момента принятия 
решения. Особое мнение оформля-
лось членом как отдельный документ 
и в оригинале прилагалось к журналу. 
Журналы подписывались Председате-
лем департамента, а затем членами по 
старшинству. После рассмотрения дел 
в департаментах они передавались на 
утверждение (уважение) общего со-
брания, за исключением дел, «заклю-
чавших в себе изъяснения точного 
разума существующих законов и при-
ложение их к частным случаям и не 
предполагающие нового закона, устава 
или учреждения, ни отмены прежних 
постановлений или дополнения их», 
которые передаются на усмотрение 
Императора.

Рассмотрение и принятие решений 
по делам на общем собрании подчиня-
ется принципу устности. Рассмотрение 
дела на общем собрании начинается 
с его доклада. Доклад осуществляет-
ся председателем того департамента, 
которым дело было рассмотрено по 
существу, путем зачитывания его ма-
териалов. Согласно правилу, уста-
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новленному § 46 Манифеста, чтение 
никем не прерывается до самого его 
окончания.

По окончании прочтения матери-
алов дела председатель департамента 
давал необходимые объяснения и ста-
вил вопросы, необходимые для непо-
средственного рассмотрения. Государ-
ственный секретарь обладал правами 
дополнения или повторения высту-
пления председателей департаментов, 
объяснения приложений, находящих-
ся в деле. Каждый член Государствен-
ного совета мог требовать пояснения 
или повторения любых вопросов, ко-
торые представляются ему неясными. 

Председатель Государственного 
совета руководил процессом обсуж-
дения дел. Он должен был следить за 
последовательностью процесса, на-
шедшей свое отражение в формуле 
«один вопрос после другого». Также 
Председатель Государственного совета 
должен был следить за тем, чтобы не 
происходило отклонений от постав-
ленного вопроса.

После обсуждения дела по всем по-
ставленным вопросам Председатель 
Государственного совета прекращал 
обсуждение, запрашивал мнения и 
ставил их на голосование. После голо-
сования он объявлял мнение набрав-
шее большинство голосов, и это мне-
ние считалось принятым и вносилось 
в соответствующий журнал. Члены 
Государственного совета, не согласные 
с большинством, могли подать особое 
мнение, которое было приложением к 
записи в журнале.

Несмотря на то, что мнение боль-
шинства членов Государственного со-
вета считалось принятым, на практике 
имелись и исключения, когда Импе-
ратор рассматривал как мнение мень-

шинства, так и мнения вообще отдель-
ных членов Государственного совета, 
выбирая наиболее близкое ему. Также в 
силу «высочайшего повеления» мнения 
могли быть переданы в Государствен-
ный совет на повторное рассмотрение.

Необходимо отметить, что обра-
зование Государственного совета при 
Александре I в русском обществе вы-
звало неоднозначную оценку. Часть 
общества, в лице его наиболее вы-
дающихся представителей, выразила 
неприязненное отношение к Государ-
ственному совету. Так, например, Тро-
щинский Д.П. указывал на недостатки, 
складывающиеся в отношениях между 
Государственным советом и министер-
ствами. Так, он указывает на то, что с 
образованием Государственного сове-
та законодательные вопросы не только 
не получили гармонии и единства, как 
это предполагалось, но и стали, на-
оборот, еще менее сосредоточенными, 
нежели ранее. Главным недостатком в 
установленной Манифестом системе, 
по мнению Трощинского Д.П., явля-
лось то, что министры получили право 
испрашивать по любому вопросу, в 
обход Государственного совета, не-
посредственно указы от Императора. 
Он особо отмечал, что «…министрам 
присвоена была слишком большая 
власть в законодательных делах и Госу-
дарственный совет не имеет над ними 
надлежащего контроля» [2].

Другим противником преобразо-
вания системы органов государствен-
ной власти в общем и создания Госу-
дарственного совета в частности, был 
Карамзин Н.М. В качестве главной 
ошибки государственных деятелей 
своего времени Карамзин Н.М. отме-
чал создание новых государственных 
учреждений – Государственного сове-
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та и различных министерств. По этому 
поводу он отмечал, что «Умный Ма-
киавелли советовал при переменах в 
государственных учреждениях сохра-
нять для народа привычные названия; 
мы же, сохраняем вещь, меняем имена. 
Новости ведут к новостям и благопри-
ятствуют необузданности произвола 
[3, 420]. Следует также отметить, что 
он выступил противником учрежде-
ния Государственного совета как пу-
бличного образования, т.к. видит в 
нем умаление верховной император-
ской власти.

Несмотря на различное отношение 
к Государственному совету со стороны 
выдающихся деятелей того времени, 
его учреждение составило определен-
ный этап в истории развития госу-
дарственных учреждений в России. 
Конечно, Государственный совет имел 
свои недостатки, но в свете проводи-
мых реформ органов государственной 
власти его создание было огромным 
шагом вперед. По этому поводу Спе-
ранский М.М. в своем Отчете в делах 
1810 г., представленном императору 
Александру I, отмечал: «Но сколь да-
леко еще отстоит установление сие от 
совершенства! При сем составе Со-
вета нельзя, конечно, и требовать, 
чтоб с первого шагу поравнялся он в 
правильности рассуждений и в про-
странстве его сведений с теми уста-
новлениями, кои в сем роде в других 
государствах мы видим. Недостаток 
сей не может, однако же, быть пред-
метом важных забот. По мере успеха в 
прочих политических установлениях и 
сие учреждение само собою исправит-
ся и усовершится. Нужно только вести 
его единообразно и неослабно» [6]. Уч-
реждение Государственного совета по-
зволило построить последовательный 

и системный законотворческий про-
цесс, который в сочетании с кодифи-
кацией российского законодательства 
обеспечивал нормальное развитие 
Российской империи. Прежде всего, 
обеспечивался тот необходимый и до-
статочный уровень унификации и эф-
фективности управления, утрата ко-
торого ставила под угрозу распад всех 
государственных институтов.
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