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ГОСУДАРСТВЕННЫЙ СОВЕТ И МИНИСТРЫ 
ВО  ВТОРОЙ ПОЛОВИНЕ XIX ВЕКА:  
конфронтация и сотрудничество
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Аннотация. Законодательный процесс в Российской империи распа-
дался на две основные фазы: закон сначала разрабатывался в мини-
стерствах и затем обсуждался высшими законосовещательными уч-
реждениями, в первую очередь — Государственным советом. Таким 
образом, необходимым условием законотворчества было сотрудниче-
ство всех его участников, однако достигнуть его удавалось не всегда. 
Министерства пытались сохранить целостность своих проектов, 
тогда как Государственный совет, стремясь избавить их от недо-
статков и слабостей, нередко вносил в министерские представления 
существенные изменения. На протяжении второй половины XIX века 
противостояние руководителей ведомств и законосовещательного уч-
реждения складывалось по-разному. Проведенный анализ показал, что 
в царствование Александра II нарушение законодательного процесса 
было более частым, и император неоднократно утверждал законо-
проекты, не прошедшие обсуждения в Государственном совете. Однако 
такой путь не гарантировал успешного применения нового закона. 
Наоборот, изменения, которые вносил в проекты Государственной со-
вет, имели целью, в первую очередь, действенность предпринимаемых 
правительством мер. И это оправдывало их в глазах министров и са-
мого монарха (особенно в царствование Александра III), обеспечивало 
их согласие с мнением Совета.
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Важнейшей задачей государствен-
ного управления является выра-

ботка оптимальных путей развития 
страны, определение приоритетов и 
целей ее политики. Значительную 
роль при этом играет законодатель-
ство, как механизм, обеспечивающий 
непрерывное поступательное движе-
ние в избранном направлении и, при 
необходимости, корректировку этого 
последнего. Можно даже сказать, что 
качество управленческих решений 
(на разных уровнях) во многом зави-
сит от правильной организации зако-
нодательного процесса, четкого рас-
пределения функций между его акто-

рами. Сложившиеся в этой сфере тра-
диции в значительной мере сохраня-
ются даже при изменении политиче-
ского режима, а опробованные време-
нем формы могут оказаться востребо-
ванными спустя десятилетия. На со-
временном этапе развития отече-
ственной государственности актуаль-
ным остается опыт не только и, может 
быть, не столько Советской России, 
сколько ее предшественницы, Рос-
сийской империи, государственные 
институты которой отчасти воспроиз-
ведены в наши дни. 

Законодательный процесс в Рос-
сийской империи распадался на две 

THE STATE COUNCIL AND MINISTERS  
IN THE SECOND HALF OF THE 19TH CENTURY:  
Their Collaboration and Confrontation 

N.V. Chernikova

Abstract. The legislative process in the Russian Empire fell into two main 
phases: the law was first developed in the ministries and then discussed by 
the highest lawmaking institutions, primarily the State Council. Thus, the 
cooperation of all participants in the lawmaking process was a prerequisite, 
but it was not always possible to achieve it. Ministries tried to preserve the 
integrity of their projects, while the Council of State often made significant 
changes to ministerial submissions in an effort to save them from shortcom-
ings and weaknesses. Throughout the second half of the XIX century con-
frontation between the heads of departments and the legislative institution 
was formed in different ways. The analysis showed that during the reign of 
Alexander II the violation of the legislative process was more frequent and 
the emperor repeatedly approved bills that were not discussed in the State 
Council. However, this path did not guarantee the successful implementa-
tion of the new law. On the contrary, the changes made to the projects of the 
State Council were aimed primarily at the workability of government mea-
sures. And this justified them in the eyes of ministers and the monarch him-
self (especially in the reign of Alexander III), ensured their agreement with 
the Council’s opinion.
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важные фазы — ведомственную раз-
работку проекта и его обсуждение в 
законосовещательных учреждениях, 
первенствующее место среди кото-
рых занимал Государственный со-
вет. Взаимоотношения высших и 
центральных государственных орга-
нов не всегда складывались просто. 
Главная функция Государственного 
совета заключалась в тщательном 
анализе внесенного министром пред-
ставления, устранении недоработок 
и освобождении его от «увлечений» 
составителей. Все это, в конечном 
итоге, обеспечивало успешное при-
менение нового закона, но для мини-
стров означало затягивание внед-
рения уже разработанного проекта, 
а в некоторых случаях, как отмечал 
Н.Х. Бунге, и потерю им своей це-
лостности [1, с. 217]. 

Разнонаправленные интересы 
Совета и министерств формировали 
специфику их отношений, однако в 
историографии этот сюжет не полу-
чил достаточно подробного освеще-
ния. Традиционно он рассматривает-
ся либо в рамках формально-юриди-
ческого подхода, начало которому 
было положено еще учеными-госу-
дарствоведами XIX в. (А.Д. Градов-
ским [2, с. 26–29], Н.М. Коркуновым 
[3, с. 127–130] и др., либо как перифе-
рийная составляющая гораздо более 
разработанной проблемы отсутствия 
единства в центральном управлении 
и борьбы министров за влияние на 
монарха. В работах современных ис-
следователей Л.Е. Шепелева [4], 
А.В. Ремнева [5], К.А. Соловьева [6] 
это явление получило название ве-
домственного «сепаратизма» и даже 
ведомственной «анархии». Однако, 
как отметил обратившийся к этой 
теме еще в 1930-е гг. Б.М. Кочаков, 

рассмотренный с такого ракурса  
Государственный совет представал 
лишь как «арена» ведомственной 
борьбы [7, с. 93]. 

В последние годы изучение прак-
тик законотворческого процесса не-
сколько сместило акценты исследо-
ваний, и все же преимущественное 
использование источников личного 
происхождения, недостаточное вни-
мание к делопроизводственным до-
кументам приводит к тому, что и в 
раскрывающих данный сюжет рабо-
тах А.В. Ремнева [5, c. 321–339], 
А.В. Мамонова [8], М.Д. Долбилова 
[9] взаимодействие Совета и мини-
стров сводится к проблеме «забега-
ний» или «выхватывания» высочай-
ших повелений руководителями ве-
домств, причем Совет выступает бес-
правной и «страдающей» стороной. 

Однако это не совсем верно. Во-
первых, отношения Совета и мини-
стров во многом зависели от личного 
фактора и менялись на протяжении 
времени. Во-вторых, значительное 
влияние на практику управления 
оказывало отношение к законода-
тельному процессу императора. Свой-
ственное Александру II (по крайней 
мере, в первый период его правле-
ния) самовластие [10], развитие при 
нем фаворитизма предоставляли го-
раздо больше возможностей мини-
страм, нежели правление его преем-
ника. В результате в третьей четвер-
ти XIX в. решение вопросов помимо 
Государственного совета было гораз-
до более обыденным явлением. 

В частности, целой категорией 
дел, имевших законодательный ха-
рактер, но периодически решавших-
ся помимо Совета, было изменение 
штатов разных структур, вызванное 
как введением Великих реформ, так 
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и быстрым экономическим развити-
ем страны. Статс-секретарь департа-
мента экономии М.П. Веселовский 
особенно негодовал на министерство 
путей сообщения, управлявшие ко-
торым К.В. Чевкин (в 1855–1862 гг.), 
П.П. Мельников (в 1862–1869 гг.), 
В.А. Бобринский (в 1869–1871 гг.) 
стремились решить этот вопрос непо-
средственным докладом императору. 
«Чтобы скрыть незаконность такого 
образа действий, министр употре-
блял две уловки: он заявлял, во-
первых, что проектированный им 
штат — временный, и, во-вторых, что 
испрашиваемая им мера не потребу-
ет нового из казны расхода» [11, 
л. 542–542 об.]. Оба аргумента, с точ-
ки зрения Веселовского, были несо-
стоятельны, так как, во-первых, «у 
нас ничто так не долговечно, как вре-
менные меры. Таким образом, вре-
менный штат может существовать 
десятки лет и пережить постоянный». 
Кроме того, отсутствие нового ассиг-
нования достигалось простым пере-
распределением цифр. Например, 
усилением расхода «на личный со-
став, с соответствующим сокращени-
ем расхода на хозяйственные потреб-
ности», и со временем добавочные 
средства все равно оказывались необ-
ходимыми [там же, л. 542 об.].

Между тем, всеподданнейшими 
докладами были установлены: вре-
менный штат по содержании и управ-
лению дома Главного управления пу-
тей сообщения и публичных зданий 
(1861 г.) [12, с. 262–263, № 37500], но-
вые штаты «по телеграфной части» и 
учрежден временный Контрольный 
стол для ревизии денежных отчетов и 
книг Телеграфного управления и 
подведомственных ему мест и лиц 
(1862 г.) [13, с. 441–442, № 38975], 

введены новые учреждения минис-
терства путей сообщения и штат его 
центрального управления (1870) [14, 
с. 630–631, № 49090].

Простыми «забеганиями», ут-
верждениями законов в обход Госу-
дарственного совета в этот период 
дело не ограничивалось. Действия 
сановников, пользующихся особым 
влиянием на императора, могли 
приводить к конфликтам внутри 
правительственного лагеря, всту-
пать с диссонанс с тем направлени-
ем, которое отстаивало часть или 
даже большинство министров. 

Так, 19 марта 1865 г. Александр II 
своим личным распоряжением при-
балтийским лютеранским консисто-
риям отменил обязательные, при 
браках православных с лютеранами, 
подписки о воспитании детей в пра-
вославии [15, с. 364]. Этому решению 
предшествовали три совещания са-
новников в присутствии императора, 
12,13 и 15 марта 1865 г. Безусловным 
сторонником предлагаемой меры, ее 
активным пропагандистом выступил 
министр внутренних дел П.А. Валу-
ев, которого поддержал с самого на-
чала принимавший участие в обсуж-
дении министр иностранных дел 
А.М. Горчаков (вопрос о положе- 
нии протестантской церкви в России 
был возбужден канцлером Германии 
О. Бисмарком). А вот обер-прокурор 
Синода А.П. Ахматов, даже не при-
глашенный на первое заседание, сра-
зу занял отрицательную позицию. 
Его поддержали духовник императо-
ра В.П. Бажанов и главноуправляю-
щий II Отделением С.Е.И.В. Канце-
лярии и, по совместительству, госу-
дарственный секретарь кн. С.Н. Уру-
сов [16, с. 26–27]. Однако император 
уже принял решение, и Ахматову не 
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оставалось ничего иного, как выйти в 
отставку [там же, с. 27–28]. 

Примечательный случай произо-
шел во время обсуждения в Государ-
ственном совете проекта министер-
ства народного просвещения «О неко-
торых мерах к изменению состава в 
губернских и уездных училищах со-
ветов и вообще управления низших 
училищ ведомства Министерства на-
родного просвещения». Проект посту-
пил в Департамент законов 21 авгу-
ста 1872 г. [17, с. 80, № 71], весной 
1873 г. был передан в Общее собра-
ние, однако до каникул рассмотрен 
не был. В конце 1873 г. шефом жан-
дармов графом П.А. Шуваловым 
было инициировано обсуждение Со-
ветом министров (21 декабря 1873 г.) 
вопроса «о мерах надзора за народны-
ми училищами». Предполагалось, что 
еще до окончания рассмотрения про-
екта Государственным советом будет 
издан высочайший рескрипт о его ос-
новных положениях. Предваритель-
ного обсуждения текста рескрипта не 
было, так что такой шаг оказался не-
ожиданностью для многих членов Со-
вета министров, в том числе для 
председателя Государственного сове-
та великого князя Константина Ни-
колаевича. Александр II всецело под-
держал Шувалова, и решение о пу-
бликации рескрипта было принято, 
хотя против высказались не только 
многие министры, но и наследник 
престола великий князь Александр 
Александрович и сам Константин Ни-
колаевич [18, с. 109–111; 19, с. 820–
821]. Последний уже после заседания 
заметил, что «теперь невозможно рас-
сматривать в [Государственном] сове-
те дело об училищных советах, в те-
перешнем его виде» [цит. по: 18, 
с. 113]. Таким образом, инициатива 

шефа жандармов не просто наруши-
ла правильное рассмотрение дела, но 
фактически привела к его пересмот-
ру. Изменилось даже название про-
екта. Его первоначальное заглавие 
(«О некоторых мерах к изменению со-
става в губернских и уездных учили-
щах советов и вообще управления 
низших училищ ведомства министер-
ства народного просвещения») после 
рескрипта императора о возложении 
контроля над училищами на предво-
дителей дворянства во многом потеря-
ло свой смысл, поскольку ряд вопросов 
был снят с обсуждения. Теперь проект 
назывался «О преобразовании управ-
лений народными низшими учили-
щами ведомства министерства народ-
ного просвещения» и проходил не по 
Департаменту законов, а по Департа-
менту экономии [17, с. 247, № 145]. 
Положение о начальных народных 
училищах было утверждено 25 мая 
1874 г. [20, с. 834–840, № 53574].

Не менее показательно «откры-
тие», сделанное членами Особого со-
вещания под председательством 
П.А. Валуева весной 1878 г. Совеща-
ние рассматривало меры борьбы с 
революционной пропагандой, и в 
ходе обсуждения был затронут во-
прос об участии в революционном 
движении слушательниц Женских 
врачебных курсов при Николаевском 
военном госпитале. При том скепти-
ческом отношении к высшему жен-
скому образованию, которое господ-
ствовало тогда в обществе, неудиви-
тельно, что сановники сразу сошлись 
во мнении о необходимости закрыть 
эти курсы [21, л. 23 об., 29−30 об.]. 
Более того, начальник III Отделения 
Н.В. Мезенцев вообще предложил 
рассматривать их как противореча-
щую закону попытку «применения и 
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практического осуществления вопро-
са о женском труде и эмансипации» 
[там же, л. 29]. «Настоящий вопрос, — 
утверждал он, — должен быть по-
ставлен так, чтобы не допускать во-
обще женщин до высшего медицин-
ского образования, и это определение 
должно выразиться в форме Высо-
чайшей воли» [там же, л. 29 об.]. 

Соответственно, сановники не мог-
ли не заинтересоваться, как вообще 
«столь крупная мера, как учреждение 
женских врачебных курсов могла 
быть принята помимо общего порядка 
принятия органических государствен-
ных мер» [там же, л. 47 об.]. Получен-
ный ответ фактически снял вопрос с 
повестки дня. Выяснилось, что учреж-
дение курсов и все относящиеся к ним 
постановления «явились последстви-
ем всеподданнейших докладов г. во-
енного министра» [там же, л. 47 об. – 
48]. Действительно, ни учреждение 
курсов в 1872 г. и их Положение, ни 
расширение программы преподава-
ния в 1876 г. не прошли, как это 
должно было бы быть, обсуждения в 
Государственном совете. Все они были 
оформлены именными указами [22, с. 
602–603, № 50821; 23, с. 142–144, № 
51079; 24, с. 172, № 55661]. Таким об-
разом, с высочайшей санкции круп-
ная мера, во многом определявшая 
развитие высшего женского образова-
ния в России, прошла мимо внимания 
многих сановников. 

В ноябре 1880 г. почти одновре-
менно и без участия Государственно-
го совета были приняты два важных 
закона. По докладу министра вну-
тренних дел М.Т. Лорис-Меликова 
было преобразовано центральное 
управление полицией [25, с. 692, 
№ 61550] и по докладу министра фи-
нансов А.А. Абазы была проведена 

реформа, затрагивавшая широкие 
слои населения, а именно отмена 
взимаемого с соли акциза и умень-
шение таможенной пошлины на вво-
зимую из-за границы соль [там же, 
с. 709, № 61578]. Оба эти случая ста-
ли поводом объяснений государствен-
ного секретаря Е.А. Перетца с обоими 
министрами и председателем Совета 
великим князем Константином Ни-
колаевичем [26, с. 11–13].

Особенно примечателен указ об 
отмене акциза на соль, который 
представлял собой, скорее, деклара-
цию, чем тщательно разработанную 
меру: редкий пример в отечествен-
ной законодательной практике, ког-
да текст закона не определял меха-
низм его реализации. Все «дальней-
шие по сему распоряжения, а также 
одновременное возмещение убыли в 
государственных доходах от сложе-
ния соляного сбора посредством воз-
вышения некоторых из существую-
щих налогов» отдавались на полную 
волю министра финансов. Это под-
тверждало политический вес Абазы, 
но совсем не гарантировало успеш-
ной реализации закона.

В начале царствования Алексан-
дра III испрашивание высочайших 
повелений продолжалось. Так, в ав-
густе 1881 г. именным указом, без 
рассмотрения предложения в Госу-
дарственном совете, была упраздне-
на должность петербургского градо-
начальника [27, с. 260, № 347]. 

В марте 1882 г. министр внутрен-
них дел Н.П. Игнатьев — исключи-
тельный случай — представил в Се-
нат в качестве высочайшего повеле-
ния целое Положение о полицейском 
надзоре, учреждаемом по распоря-
жению административных властей 
[28, с. 84–87, № 730].
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Однако, когда он таким же обра-
зом попытался упразднить генерал-
губернаторство Западной Сибири, 
Первый департамент Сената не при-
знал этого возможным: объявленны-
ми высочайшими повелениями зако-
ны не изменялись. «Честь и слава 
Сенату, что он имеет мужество ис-
полнять свою обязанность», — вос-
клицал по этому поводу Е.А. Перетц 
[26, с. 129]. Впрочем, это была лишь 
отсрочка. Меньше чем через два ме-
сяца упразднение Западно-Сибир-
ского и учреждение Степного гене-
рал-губернаторства было оформлено 
именным указом, данным Сенату 
[28, с. 211–212, № 886].

Нарушающие все мыслимые пра-
вила действия Игнатьева настолько 
раздражающе действовали на Совет, 
что заставляли вспоминать о про-
шлом царствовании. Государствен-
ный секретарь Е.А. Перетц в разгово-
ре с председателем Совета великим 
князем Михаилом Николаевичем 
как-то заметил, что Александр II 
«держался того основного правила, 
что коль скоро дело внесено в Госу-
дарственный совет, министр уже не 
должен докладывать о нем. Конечно, 
правило это не всегда соблюдалось, 
но все же министры были несравнен-
но осторожнее» [26, с. 136]. Между 
тем, Перетц, служивший в Государ-
ственной канцелярии с 1869 г., зани-
мавший видный пост статс-секретаря 
Департамента законов и даже заме-
нявший (в отпускной период) госу-
дарственного секретаря, не мог не 
знать, что как раз в царствование 
Александра II Государственный совет 
часто вынужден был ограничиваться 
фиксацией законов «изменяя, может 
быть, лишь подробности внесенного 
проекта», потому что, как писал кол-

лега Перетца, статс-сек ре тарь Депар-
тамента экономии М.П. Веселовский, 
«многие» вносившиеся в Совет пред-
ставления были «заранее предреше-
ны предварительным одобрением Го-
сударя, по докладу министра» [11, 
л. 724 об. – 725].

Впрочем, с отставкой Игнатьева с 
министерского поста в мае 1882 г.  
«забегания» перестали столь нарочи-
то нарушать общий порядок рассмо-
трения законодательных дел. Пока-
зательным символом новой эпохи 
была «явка с повинною» министра 
финансов Н.Х. Бунге к государствен-
ному секретарю А.А. Половцову в 
связи с тем, что во время летних ка-
никул 1883 г. он «дал государю под-
писать указ, разъясняющий порядок 
выдачи из Крестьянского банка ссуд 
не отдельным крестьянским обще-
ствам, а союзам нескольких обществ 
совокупно». Бунге объяснял это сроч-
ностью поступившего летом пред-
ставления, разрешить которое своей 
властью он посчитал себя не в праве 
[29, с. 125–126].

Для нас в данном случае важно, 
что подобного рода «забегания» даже 
министрами перестали восприни-
маться как обыденное явление. 
Правда, это еще не означает, что они 
полностью исчезли. В следующем, 
1884 г. председатель Совета великий 
князь Михаил Николаевич выгова-
ривал министру путей сообщения, 
что тот «мимо Государственного сове-
та, особыми высочайшими повелени-
ями переформирует свое министер-
ство, когда вопрос о том находится 
на рассмотрении Совета» [там же, 
с. 256]. Великий князь имел в виду 
изменение высочайшим повелением 
второй главы Учреждения мини-
стерства путей сообщения, где речь 
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шла о Совете министра [30, с. 400–
403, № 2351]. 

И все же, говоря о «забеганиях» 
министров необходимо учитывать и 
то недовольство, которое возбуждали 
такие действия, в том числе и среди 
сановников. А это свидетельствует о 
том, что такие случаи рассматрива-
лись как нарушения порядка, были 
исключениями, а не общим прави-
лом функционирования системы.

И, конечно, большое значение 
здесь играл пресловутый «личный 
фактор»: многое происходило с попу-
стительства императора, зависело от 
самолюбия и даже апломба мини-
стров. Не даром все упомянутые слу-
чаи связаны с именами тех сановни-
ков, кто пользовался особым довери-
ем императоров — П.А. Шувалова, 
Д.А. Милютина, М.Т. Лорис-Мели-
кова, А.А. Абазы, Н.П. Игнатьева. 

Однако и Государственный совет 
не был в этой ситуации безответной 
стороной. И стремление министров 
решить вопрос помимо него или на-
править дела в желаемом русле уже 
во время рассмотрения их в Совете 
возникало не на пустом месте. Основ-
ной причиной этого были многочис-
ленные поправки, вносившиеся в бу-
дущий закон членами законосовеща-
тельного собрания. Они могли носить 
редакционный характер, касаться 
частностей проекта или даже сущно-
сти предложенных мер. Противоре-
чие этого права Совета его сугубо за-
коносовещательному характеру при-
влекало внимание еще дореволюци-
онных исследователей [3, с. 80–81].

Более того, существовало и время 
от времени подтверждалось прави-
ло, запрещавшее министрам докла-
дывать по делам, рассматриваемым 
Советом. Так, еще 30 апреля 1873 г. 

Александр II через председателя Го-
сударственного совета распорядился 
«чтобы министры и главноуправляю-
щие отдельными частями не входи-
ли со всеподданнейшими докладами 
о назначении срока для рассмотре-
ния вносимых ими дел в Государ-
ственном совете без предварительно-
го соглашения с председателем Госу-
дарственного совета [31, л. 7].

20 января 1875 г. вел. кн. Кон-
стантин Николаевич добился высо-
чайшего распоряжения, чтобы «все 
предположения и вопросы, внесен-
ные на уважение Государственного 
совета, представлялись на разреше-
ние Его императорского величества 
не иначе, как в мемориях Совета, по-
рядком, в учреждении Государствен-
ного совета указанным; в тех же ис-
ключительных случаях, когда, в 
виду особых обстоятельств, представ-
лялось бы совершенно необходимым, 
по какому-либо внесенному в Совет 
делу, или части оного, испросить Вы-
сочайшее повеление в ином порядке, 
министры и главноуправляющие от-
дельными частями входили со все-
подданнейшими о том докладами не 
иначе, как по предварительном со-
глашении с Председателем Государ-
ственного совета» [там же, л. 7 об.]. 
Вполне возможно, что это распоря-
жение было следствием неприятно 
поразившего великого князя демар-
ша П.А. Шувалова, за год до этого 
настоявшего на обсуждении Советом 
министров вопроса «о мерах надзора 
за народными училищами», рассмат-
ривавшего в то время Государствен-
ным советом.

В сентябре 1881 г. Александ- 
ром III это распоряжение было под-
тверждено и даже усилено: «Соглас-
но установившемуся с учреждения 
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Государственного совета порядку, 
подтвержденному, в отдельных слу-
чаях Высочайшими повелениями» 
Александра II, всеподданнейшие до-
клады по всем вопросам, касающим-
ся производства дел в Государствен-
ном совете и по наиболее важным 
вопросам, касающимся его членов, 
представляются председателем Госу-
дарственного совета, который, в слу-
чае надобности, может согласовать 
их «с подлежащими министрами и 
главноуправляющими»; вопросы, ка-
сающиеся отдельных ведомств и в 
меньшей степени затрагивающие 
Государственный совет, могут пред-
ставляться на разрешение импера-
тора руководителями этих ведомств, 
«но не иначе как по предваритель-
ном соглашении с председателем Го-
сударственного совета» [там же, л. 7 
об. – 8]. А уже после смерти Алексан-
дра III это распоряжение было еще 
раз повторено его преемником в 1896 
г.: в виду того, что состоявшееся 14 
лет назад повеление может быть не-
известно министрам и главноуправ-
ляющим, не занимавшим эти посты 
в то время, всем министрам была 
разослана его копия [там же, л. 8].

Это правило ставило руководите-
лей ведомств в мало привычное для 
них безответное положение. Конеч-
но, министр мог не согласиться с Со-
ветом и возбудить разногласие, но 
это требовало от него определенной 
твердости характера, способности не 
идти на компромисс при многочис-
ленных согласованиях и не подда-
ваться на уговоры. Но даже в этом 
случае, при соблюдении министром 
всех правил, последнее слово остава-
лось за Советом: именно в его мемо-
риях излагались разные мнения, 
одно из которых предлагалось утвер-

дить императору. В таких условиях 
«забегания» становились едва ли не 
единственным способом противодей-
ствия Совету и защиты проекта в его 
целостности.

Наиболее известные случаи вме-
шательства Совета в проект связаны 
с консервативными преобразования-
ми эпохи Александра III.

Так, зимой 1883–1884 гг. Соеди-
ненными департаментам был фак-
тически переработан проект Универ-
ситетского устава [32, с. 322–328; 33, 
с. 134–143]. Как уже отмечалось в 
историографии, во внесенных Де-
партаментами изменениях отразил-
ся принципиально иной подход к 
университетской реформе, нежели 
предложенный министерством [28, с. 
134]. В частности, ими было измене-
но одно из основных положений про-
ектируемого устава – о роли ректора 
университета. Согласно проекту, эта 
должность имела чисто внешний ха-
рактер представителя ученого сосло-
вия, но департаменты придали рек-
тору значение непосредственного на-
чальника университета [34, с. 265–
266]. Соответственно, многие статьи 
устава были полностью переписаны 
исходя из этого основополагающего 
изменения [там же, с. 271–275].

По подсчетам Г.И. Щетининой, 
всего Департаментами было исправ-
лено 48 и отклонено 19 статей [33, 
с. 136]. Учитывая, что Устав не отли-
чался особенно большими размера-
ми (в своем окончательном, утверж-
денном, варианте он включал 157 
статей [30, с. 456–474, № 2404]), мож-
но говорить, что он был переработан 
Государственным советом более чем 
на треть. При рассмотрении дела в 
Общем собрании защищавшие пер-
воначальный проект Толстой и Де-
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лянов также «были побиты на всех 
пунктах» [35, с. 179].

Сходная судьба постигла и закон 
о земских начальниках в 1889 г. 
Противодействие ему было настоль-
ко сильным, а предлагаемые изме-
нения настолько кардинальными, 
что подробное рассмотрение проекта 
оказалось невозможным, и вопрос о 
его основаниях был вынесен на ре-
шение императора [32, с. 391–394]. 

Таким образом, тот факт, что Го-
сударственный совет не имел зако-
нодательных функций, не мешал 
ему вносить поправки, изменяющие 
характер проекта. В обоих упомяну-
тых случаях только решение монар-
ха, поддержавшего мнение мень-
шинства, сохранило, в более-менее 
неизменном виде, первоначальные 
представления министров.

Конечно, изменения сути проек-
та, выводившие Совет на политиче-
скую арену, были редкостью, но 
крупные перемены вносились до-
вольно часто. Так, закон о земских 
начальниках определил направле-
ние дальнейшего реформирования 
местного управления. Тем не менее 
Советом были внесены существен-
ные изменения и в Земское 1890 г., и 
в Городовое 1892 г. положения. На-
пример, по проекту Земского поло-
жения, высшей инстанцией при не-
согласии губернатора с постановле-
ниями уездных земских собраний 
было губернское по земским делам 
присутствие, с постановлениями гу-
бернских земских собраний — ми-
нистр внутренних дел. Соединенные 
департаменты посчитали, что дела о 
соответствии постановлений земских 
собраний общим государственным 
пользам и нуждам должны рассма-
триваться на государственном уров-

не и возложили их решение на Ко-
митет министров [36, с. 107–108, 
130–131]. Из проекта Городового по-
ложения ими был исключен пункт о 
сословной группировке городских из-
бирателей [37, с. 322].

Бывали и такие случаи, когда 
противодействие Совета проекту но-
сило личный характер, провоцирова-
лось интригой, желанием «насолить» 
конкретному ведомству. В подобную 
ситуацию попал в 1890 г. министр 
народного просвещения И.Д. Деля-
нов, представивший в Совет проект 
об изменении таблицы гимназиче-
ских уроков. 

Описавший все перипетии про-
хождения проекта в подробном пись-
ме товарищу министра М.С. Вол-
конскому сотрудник министерства 
Н.М. Аничков утверждал, что со сто-
роны критиковавших проект членов 
Совета это было протестом против 
политики министерства в целом, от-
голоском споров по университетско-
му уставу 1884 г. и другим законо-
проектам ведомства народного про-
свещения, в которых Совет должен 
был уступить [38, л. 9 об.]. 

Особенно жестким было первое 
заседание Соединенных департамен-
тов, 7 апреля, на котором, писал Анич-
ков, «происходила травля неповинно-
го человека [И.Д. Делянова — Н.Ч.] 
другими недостаточно воспитанными 
людьми» [там же]. Один из участни-
ков этого обсуждения, Н.В. Исаков, 
на протяжении 20 лет (1861–1881) 
стоявший во главе Главного управле-
ния военно-учебных заведений, даже 
счел необходимым после заседания в 
частной беседе сказать Аничкову, что 
«такого безобразного заседания, в 
коем люди почтенные не возражали, 
а глумились или говорили нелепости, 
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он никогда преж де не запомнит» [там 
же, л. 10 об. – 11].

Необычную яркость, даже уни-
кальность этому случаю придало то, 
что, в отличие от своих коллег, Деля-
нов не умел «держать удар», не мог 
проявить должное упорство и настой-
чивость. В итоге таблица уроков была 
существенно пересмотрена и Делянов 
согласился со многими изменения-
ми, — несмотря на то, что среди участ-
ников обсуждения были и те, кто го-
тов был подержать министра. Глав-
ной его уступкой было сокращение 
уроков древних языков, и, в частно-
сти, латыни с 46 до 36 часов в неделю 
(по всем классам) [там же, л. 17 об.]. 

Отступление не прибавило Деля-
нову единомышленников, и 19 апре-
ля при голосовании в Департаментах 
его поддержали только 3 члена Сове-
та, тогда как за переработанный ва-
риант проекта выступило 16 человек 
[36, с. 302–303]. Другое дело, что голо-
сование еще не ставило точку в об-
суждении проекта, и в процессе окон-
чательного согласования министр на-
меревался просить о добавлении еще 
6 часов [38, л. 20]. Но для этого ему 
была необходима уверенность в под-
держке Александра III. 23 апреля Де-
лянов откликнулся, наконец, на мно-
гочисленные советы и просьбы и от-
правился к императору. Вернулся он 
«совершенно ободренным и весе-
лым, — писал Аничков. — Что он го-
ворил с Государем, скрывает, но мне 
известно из верного источника, что 
они оставались в кабинете Государя 
дольше обыкновенного» [там же]. 

Результатом аудиенции было 
увеличение уроков латинского язы-
ка с 36 до 42 [36, с. 303]. И этот по-
ступок Делянова вполне можно было 
бы квалифицировать как «забега-

ние», если бы не одно «но»: вмеша-
тельства императора при этом не по-
следовало и законодательный поря-
док нарушен не был. Руководитель 
ведомства и сам обладал достаточ-
ной властью для корректировки вно-
симых в окончательный журнал Де-
партаментов положений. Более того, 
даже оставаясь в одиночестве, он 
имел возможность противостоять 
мнению всего Совета. Другое дело, 
что для уступчивого министра, ка-
ким был Де лянов, лишившийся по-
сле смерти М.Н. Каткова (в 1887 г.) и 
Д.А. Толстого (в 1889 г.) своих посто-
янных вдохновителей, уверенность в 
поддержке императора, в данном 
случае, была необходима. Распола-
гая ей, он более уверенно отстаивал 
свой проект в Общем собрании Госу-
дарственного совета, несмотря на то, 
что вновь остался в меньшинстве. 
Действительно, именно его мнение 
было, в конце концов, утверждено 
императором [там же, 318–319, 326; 
39, с. 512, № 6929].

Как видим, на этот раз верхов-
ный арбитр оказался на стороне ми-
нистра. Однако в подавляющем 
большинстве случаев вносившиеся 
Государственным советом в проект 
изменения диктовались не полити-
ческими, а практическими соображе-
ниями, министр соглашался с мне-
нием Совета и вмешательства импе-
ратора не требовалось. Вряд ли стоит 
искать политическую подоплеку 
даже в рассмотрении Государствен-
ным советом представлений мини-
стра внутренних дел Д.А. Толстого. 
В 1886 г. Советом было существенно 
ограничено действие двух его проек-
тов — об ограничении крестьянских 
семейных разделов и о сельскохозяй-
ственных рабочих. 
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В первом случае оно распростра-
нялось только на те местности, где 
существовало общинное землевладе-
ние. При подворном землевладении, 
считали Департаменты, собственни-
ком земли является не общество, а 
отдельные семьи, и подчинение се-
мейных разделов внесенным мини-
стром внутренних дел правилам «со-
ставило бы прямое ограничение тех 
прав на самостоятельное распоряже-
ние своим достоянием, которые даро-
ваны сему разряду сельских обыва-
телей» Положениями 19 февраля 
1861 г. [40, с. 354]. 

Во втором случае правила о най-
ме на сельские работы были ограни-
чено только срочным наймом. Сдель-
ные работы, по мнению Департамен-
тов, имели в своей основе иные отно-
шения рабочего и нанимателя, не 
подразумевали зависимости первого 
от последнего и не давали нанимате-
лю право требовать от рабочего вы-
полнения каких-либо других работ 
помимо тех, которые он подрядился 
исполнить. Существенной особенно-
стью такого найма было то, что он за-
ключался, как правило, «с домохо зяе-
вами, имеющими свое обзаведение, а 
иногда и некоторый достаток», что об-
легчало их привлечение к имуще-
ственной ответственности. Основыва-
ясь на таких рассуждениях, Департа-
менты полагали, что наем на сдель-
ные (а также на испольные и поден-
ные) работы должен производиться 
на общих основаниях, указанных в 
гражданском законодательстве [там 
же, с. 387–389]. Такое ограничение 
вряд ли можно считать поправкой, 
«уменьшающей в большой мере зна-
чение закона», как это было принято 
в советской историографии [32, с. 
197]. В обоих случаях речь шла не о 

принципиальных изменениях в про-
екте, а об условиях его практического 
применения. Поэтому и внесший про-
ект министр с легкостью согласился и 
с этими, и с другими уточняющими 
редакцию статей поправками. 

Значительно конкретизирован 
(во избежание недоразумений при 
применении) был и законопроект 
министерства внутренних дел о пе-
реселении крестьян на казенные 
земли. Он рассматривался весной 
1889 г. и не относился к числу спор-
ных, однако количество внесенных в 
него поправок превысило двадцать, 
что уже было немало. Кроме того, 
Совет не только переписал ряд пунк-
тов проекта, но и добавил в него не-
сколько новых. Например, Соеди-
ненные департаменты отметили от-
сутствие в проекте упоминания о са-
мовольных переселенцах. Соответ-
ствующая статья появилась в пере-
работанном Департаментами вари-
анте, где возвращение самовольных 
переселенцев на место приписки 
предоставлялось полиции. Однако 
Общее собрание посчитало, что по-
лицейских сил может оказаться в 
этом случае недостаточно, и статья 
была отредактирована таким обра-
зом, что самовольные поселенцы воз-
вращаются обратно распоряжения-
ми административных властей: в 
первую очередь имелись в виду гу-
бернаторы, но в особых случаях в 
дело мог вмешаться и министр вну-
тренних дел [41, с. 496, 505]. 

Общим собранием было замечено, 
что в проекте отсутствует указание на 
способ и время решения переселенца-
ми вопроса о введении у них подвор-
ной или общинной системы землев-
ладения. Этот пробел, по мнению, 
Государственного совета, мог «слу-
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жить на практике поводом к суще-
ственным недоразумениям», а потому 
был восполнен введением в проект 
новой статьи [там же, c. 506–507].

Изменениям в Государственном 
совете подвергались представления 
не только «консервативных» мини-
стров (Д.А. Толстого, И.Д. Деляно-
ва). В 1885 г. им был существенно 
скорректирован проект министра 
юстиции Д.Н. Набокова о расшире-
нии компетенции мировых судей, ко-
торым предполагалось передать не-
которые категории дел из окружных 
судов. Совет отклонил предложение 
министра предоставить мировым су-
дам разрешать дела о подделке до-
кументов, аргументируя это тем, что 
такие преступления нельзя считать 
маловажными и, кроме того, само 
расследование такого рода дел, со-
брание и проверка улик требуют спе-
циальных знаний и подготовки [42, 
с. 564–565]. Невозможность профес-
сиональной экспертизы в мировых 
судах стала причиной отказа переда-
чи им категорий дел о разрушении 
неправильно или непрочно постро-
енных зданий (архитекторами, под-
рядчиками или распорядителями 
построек), отравлении чужого скота 
или рыбы в водоемах, неправильном 
устройстве аптек и реализации их 
продукции [там же, с. 566–568, 579].

Изменения такого рода вноси-
лись в проекты в огромном множе-
стве, так что министр, представляя 
проект, не всегда мог предвидеть 
окончательные очертания будущего 
закона. Но в то же время обсуждение 
в Совете давало гарантию всесторон-
ней продуманности предложенной 
меры. Утверждение императором 
проекта помимо Совета имело гораз-
до больше рисков. Так, например, в 

1874 г. после упразднений именным 
указом Новороссийского и Бессараб-
ского генерал-губернаторства [20, 
с. 56, № 53049] выяснилось, что це-
лый ряд обязанностей, лежавших на 
генерал-губернаторе, не получил но-
вого исполнителя. В связи с этим ми-
нистр внутренних дел А.Е. Тимашев 
должен был учесть все возникшие 
сложности в специальном докладе, 
на основании которого — и снова 
именным указом — были сделаны 
необходимые дополнения [там же, 
с. 475, № 53327]. 

А.А. Абаза, в 1880 г. добившийся 
отмены соляного налога прямым 
распоряжением императора, впо-
следствии сожалел об этом своем 
шаге. «В подробностях высочайшего 
повеления по этому делу оказывает-
ся такой промах, который стоит каз-
не семи миллионов рублей, а между 
тем грозит разорением мелким соле-
промышленникам, — писал государ-
ственный секретарь Е.А. Перетц. — 
Акциз за отпущенную в последнее 
время соль возвращается из казны 
не тому, кому следовало бы. Круп-
ные солепромышленники, как, на-
пример, купец Блинов, получают да-
ром по миллиону и по полутора мил-
лионов рублей; между тем, внесен-
ный ими в казну акциз получен ими 
уже от второстепенных торговцев, 
приобревших [так!] от них соль. По-
ложение же последних критическое. 
Если бы дело было внесено на рас-
смотрение Государственного совета, 
то промах этот был бы, без сомнения, 
замечен и исправлен» [26, с. 14].

В 1885 г. Государственному сове-
ту пришлось исправить ситуацию, 
возникшую с упразднением (с 1 ян-
варя 1883 г.), по докладам военного 
министра в 1881 и 1882 гг., Кавказ-
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ской гребной флотилии. Она состоя-
ла в ведении военного министерства, 
обслуживала войска, располагав-
шие ся на восточном берегу Черно- 
го моря, но была признана ненуж-
ной после установления в 1880 г. 
срочного пароходного сообщения 
между Керчью и Батумом. Однако 
Кавказское начальство выступило за 
ее сохранение, аргументируя тем, 
что «при дурном состоянии дорог в 
Черноморском и Сухумском округах 
суда флотилии составляют почти 
единственное доступное для мест-
ных администраций и населения 
средство сообщения вдоль восточного 
берега Черного моря». В 1884 г. фло-
тилия была временно восстановле-
на, а в 1885 г. Государственным со-
ветом было определено ее постоян-
ное устройство и финансирование 
[43, л. 35; 44, с. 57–58, № 3510]. 

Таким образом, разрабатывав-
шие проект ведомства и выступав-
ший его экспертом Совет представ-
ляли собой две необходимые стадии 
законотворческой работы. Как пра-

вило, их сотрудничество проходило 
более-менее гладко. Обе стороны 
адекватно оценивали собственные 
возможности, и изменения действи-
тельно вели к улучшению проекта. 
В других случаях конфликт мнений 
и подходов разрешался верховной 
властью. Однако уже само право из-
менения и доработки министерских 
представлений повышало значение 
Государственного совета в системе 
управления, делало его не только 
экспертом, но и фактическим со-
творцом многих законов. 

Законотворческая практика вто-
рой половины XIX в. не была ограни-
чена жесткими формальными рамка-
ми. Ее нацеленность на работоспособ-
ность и успешность предпринимае-
мых правительством мер предполага-
ла гибкость самой системы, возмож-
ность существенной корректировки 
законопроектов на стадии их обсуж-
дения, а значит — существование не-
зависимой и качественной государ-
ственной экспертизы, воплощением 
которой был Государственный совет. 
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