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С. Л. Чернов

«Введение к Уложению Государственных 
законов»: конституция или администрация?

Для ответа на  вынесенный в  заголовок вопрос следует рассмотреть 
исторический контекст, обусловивший появление самого документа, 
т. е. выявить причины и мотивацию его составления.

Самодержавие, возникшее в  начале XVIII  в., уже во  второй его четверти 
пережило глубокий кризис, спровоцированный двумя факторами: во‑первых, 
развалом коллегиальной системы, во‑вторых, указами Петра о единонаследии 
и престолонаследии. Первый указ позволил дворянству почувствовать себя еди-
ной корпорацией и осознать свои интересы; второй превратил власть в объект 
борьбы. Выражением кризиса стало стремление дворянской аристократии огра-
ничить законодательную власть монарха. На  протяжении XVIII  в., особенно 
его первой половины, аристократия активно претендовала как на  участие на-
ряду с  монархом в  управлении государством (примером чему служит Сенат, 
выступавший соправителем Петра), так и на частичное присвоение собственно 
верховной власти. Об  этом прямо свидетельствует деятельность Верховного 
тайного совета, пытавшегося присвоить себе часть присущего монарху сувере-
нитета и даже, вопреки указу о престолонаследии, право избрания его самого. 
После уравнения подписей трех кабинет-министров с подписью императрицы, 
а издававшихся Кабинетом министров указов — ​с именными, можно говорить 
об  узурпации верхушкой дворянства полномочий монарха, т. е. государствен-
ного суверенитета. При Елизавете Сенат издавал законы и толковал уже суще-
ствовавшие, не получив на то императорского согласия. Наконец, политические 
претензии этой части дворянства проявились и в той роли, какую гвардия игра-
ла в династических кризисах XVIII в., возводя и низвергая правителей.
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Все это свидетельствовало о  слабости верховной власти. Оформленное 
Воинским и Морским уставами и сочинениями Ф. Прокоповича самодержавие 
существовало скорее de jure, как «декларация о намерениях», нежели de facto, 
являлось в  действительности монархией, ограниченной амбициями дворян-
ской аристократии.

Пройдя через политический кризис второй четверти XVIII  в., верховная 
власть осознала необходимость укрепления самодержавия путем превращения 
его в надгосударственный и надсословный институт, обладающий максималь-
но возможной степенью отчуждения от любых внутренних и внешних источ-
ников влияния. Для решения этой задачи она инициировала и провела во вто-
рой половине XVIII и  первой половине XIX  в. комплекс административных 
и социальных реформ. В итоге была разработана вертикально интегрированная 
модель администрации, в рамках которой монарх являлся единственным носи-
телем суверенитета, а все учреждения и чиновники действовали от его имени, 
по его указаниям, под его контролем и несли перед ним ответственность. Оста-
валось лишь объединить все многочисленные местные и центральные учреж-
дения, созданные в разные времена, функционирующие на разных принципах 
и принадлежавшие к разным ветвям управления, в единую систему и тем за-
конодательно закрепить доминирование самодержавия над обществом и  над 
государством, т. е. облечь самодержавие в форму Уложения. Иными словами, 
кодифицировать модель абсолютистского государства. Решение этой задачи 
было поручено М. М. Сперанскому. Так появилось «Введение к Уложению Го-
сударственных законов» 1809 г.

«Введение» представляет собой систематизированные М. М. Сперанским 
взгляды Александра I на  административно-социальное обустройство импе-
рии. Он сам писал об этом в пермском письме государю: «В конце 1808 г. после 
разных частных дел Ваше Величество начали занимать меня постояннее пред-
метами высшего управления, теснее знакомить с образом Ваших мыслей… не-
редко удостоивая провождать со  мною целые вечера… Из  всех сих упражне-
ний, из стократных, может быть, разговоров и рассуждений Вашего Величества 
надлежало, наконец, составить одно целое. Отсюда произошел план всеобщего 
государственного образования. В существе своем он не содержал ничего нового, 
но идеям, с 1801 г. занимавшим Ваше внимание, дано в нем систематическое 
расположение. Весь разум сего плана состоял в том, чтобы посредством законов 
и установлений утвердить власть правительства на началах постоянных и тем 
самым сообщить действию сей власти более правильности, достоинства и ис-
тинной силы»1. Данная формулировка почти дословно совпадала с той, которая 
содержалась во «Введении»: «правление, доселе самодержавное, постановить 
и учредить на непременяемом»2 законе.

Подобное «правление» представлялось М. М. Сперанскому в виде следую-
щей конфигурации. «Три силы движут и управляют государством: сила зако-
нодательная, исполнительная и судная. Начало и источник сих сил в народе… 
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Но силы сии в рассеянии их суть силы мертвые. Они не производят ни закона, 
ни прав, ни обязанностей. Чтобы сделать их действующими, надлежало их со-
единить и  привести в  равновесие. Соединенное действие сих сил составляет 
державную власть», а  также «политические права ее»3. Но  державная власть 
не  может быть обезличенной, а  потому должна быть персонифицирована 
в «теле» монарха4. Таким образом, державная власть, сосредоточенная в лице 
императора, соединяет в  себе три управляющие государством силы  — ​зако-
нодательную, исполнительную и судную. По мнению М. М. Сперанского, для 
реализации императорского замысла следовало очертить «предмет и свойство 
государственных коренных законов», т. е. «определить образ, коим силы госу-
дарственные сопрягаются и действуют в их соединении»5. Для реализации этой 
цели необходимо было описать и закрепить законом права, которыми обладает 
император в силе законодательной, исполнительной и судебной6.

В законодательной силе, писал он, «от державной власти возникает закон 
и  его исполнение»7. Но  поскольку процедура составления и  исполнения за-
кона устанавливается «определенным порядком»8 и  «слагается из  трех на-
чал: из предложения закона, уважения его и утверждения»9, то сперва следует 
определить, какие из них принадлежат державной власти «исключительно»10. 
По его мнению, таковыми началами являются предложение и утверждение11. 
Уважение закона он возлагал на  законодательное сословие12. Если закон на-
рушается, то ответственность за это несет, следовательно, не державная власть 
и не законодательное сословие, а «исполнители или министры»13.

Относительно исполнительной силы, полагал М. М. Сперанский, «нет со-
мнения, что в России вся исполнительная часть должна принадлежать власти 
державной»14.

«Власть судная в источнике своем не что другое есть, как власть исполни-
тельная. Всякое дело, всякий спор, предмет суда составляющий, есть не  что 
другое в существе своем, как жалоба на нарушение закона. Власть судная удо-
стоверяется в сем нарушении и восстановляет закон в его силу, т. е. приводит 
его в исполнение. По сему понятию порядок судный, яко часть корпуса испол-
нительного, принадлежит по существу своему власти державной, и для сего-то 
везде и у всех народов суд ее именем производится»15.

В 1809 г. Сперанский составил «Проект Уложения государственных зако-
нов» и в нем так охарактеризовал российскую политическую систему, им же 
самим возводимую: «Российская империя есть государство нераздельное16, 
монархическое, управляемое державной властью по  законам государствен-
ным; Державная власть соединяет в себе силу законодательную, судную и ис-
полнительную… В порядке законодательном никакой закон не может иметь 
силы, естьли не будет он утвержден державною властью; В порядке исполни-
тельном все уставы и учреждения восприемлют силу и действие от утверж-
дения державной власти; В порядке судном охранение правосудия и утверж-
дение судей, избранием предназначенных, принадлежит державной власти; 
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Державная власть во всем ее пространстве заключается в особе императора; 
Особа императора есть священна; Император вместе с восшествием на пре-
стол восприемлет державную власть во  всем ее пространстве; Все поддан-
ные обязаны ему верностью и  повиновением и  дают ему в  том по  установ-
ленному порядку присягу; По праву державной власти и в порядке, для него 
установленном, император есть верховный законодатель, без коего никакой 
закон совершиться не  может; Он есть верховный охранитель правосудия, 
и  в  сем уважении суд производится его именем; Он есть верховное начало 
силы исполнительной; От него проистекают все почести и награды в воздая-
ние заслуг, законом определенные; Державная власть в особе императора есть 
наследственна; Она переходит от родителя к старшему сыну по прямой нис-
ходящей линии и продолжается в мужском поколении по праву первородства 
до ее пресечения»17.

Следовательно, по  мысли Александра, реализованной М. М. Сперанским, 
монарх есть сосредоточение и  источник законодательной, исполнительной 
и судебной власти. Монарх превращен в единственного носителя суверенитета, 
и потому ни о каком ограничении власти императора внутренними или внеш-
ними факторами не  могло быть и  речи. «…учреждая правление, доселе само-
державное», на  «непременяемом законе», М. М. Сперанский, во‑первых, пре-
вращал самодержавие в формализованный государственный институт, введя, 
по  французскому образцу, для его обозначения термин «державная власть»; 
во‑вторых, устанавливал принципиально иное место монарха в конструируе-
мой политической системе. В итоге М. М. Сперанский не только не ограничи-
вал самодержавие «коренными» законами (да и при всем желании не мог этого 
сделать, поскольку монарх являлся источником всех властей и потому стоял 
над ним и над правовой системой в целом), но, напротив, само самодержавие 
превращал в «коренной» закон, определявший и регулировавший прочие или 
«преходящие» законы. В  результате самодержавие плавно трансформирова-
лось в абсолютизм. Самодержавие, поставленное и учрежденное на «непреме-
нямом законе», и есть абсолютизм.

Далее М. М. Сперанский приступил к описанию тех «постановлений, коими 
государство управляется»18 или «коими силы государственные действуют»19, 
т. е. к  описанию механизмов реализации статуса монарха как источника вла-
стей. Таковыми, уверял он императора, являются «Совет, законодательное со-
словие, Сенат и Министерства»20. Эта же мысль точнее и полнее была изложена 
им в  «Проекте Уложения государственных законов»: «Державная власть со-
единяет в себе силу законодательную, судную и исполнительную и приводит 
их в действие посредством государственных сословий21, для сего установлен-
ных. Сословия сии суть: в общем соединении всех государственных сил — ​Госу-
дарственный совет; в порядке законодательном — ​Государственная дума; в по-
рядке судном — ​Сенат; в порядке управления — ​Министерство. Каждое из сих 
сословий имеет свои органические законы»22.
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Итак, воздвигнутая М. М. Сперанским исполнительно-административная 
конструкция подразумевала, что три силы, управлявшие державой, приводи-
лись в действие четырьмя сословиями, каждое из которых представляло собой 
определенную функцию или орган: Государственный совет оформляет (гото-
вит документы) императорскую власть, т. е. выступает в  роли личной канце-
лярии и потому является не самостоятельным учреждением; Государственная 
Дума рассматривает (уважает) закон; Министерства исполняют законы, а Се-
нат тоже исполняет закон, но  в  форме судного контроля. При этом Госсовет 
обязательно присутствует в каждой из трех властей: Госдума и Госсовет; Ми-
нистерства и Госсовет; Сенат и Госсовет.

Из этого «троякого порядка государственных сил возникает троякий по-
рядок… установлений. Одно из них должно действовать в образовании закона, 
другое — ​в исполнении, третье — ​в части судной»23. Иначе все «государственные 
силы», т. е. исполнительные власти воплощались в  конкретных учреждениях, 
обладавших как общеимперскими, так и губернскими инстанциями24. В порядке 
законодательном по восходящей это волостная, окружная, губернская и Госу-
дарственная дума25; в порядке судном — ​суд волостной, окружной, губернский 
и  Сенат26; в  порядке исполнительном  — ​управление волостное, окружное, гу-
бернское и министерство27. «Первая степень порядка законодательного, судного 
и исполнительного будет в волостных городах, округ составляющих. Вторая сте-
пень — ​в окружном городе. Третья — ​в губернском. Четвертая — ​в столице. В сих 
четырех степенях силы государственные, образуясь, восходят, наконец, к дер-
жавной власти и в ней соединяются»28 «яко в первом и верховном их начале»29.

Однако «восходят» они к императору не прямо, а через посредника в лице 
Государственного совета, который «представляет сословие, в коем все действия 
порядка законодательного, судного и исполнительного в главных их отношени-
ях соединяются и через него восходят к державной власти и от нее изливаются. 
Посему все законы, уставы и учреждения в первых их очертаниях предлагают-
ся и рассматриваются в Государственном совете и потом действием державной 
власти поступают к  предназначенному им совершению в  порядке законода-
тельном, судном и исполнительном»30.

«Таким образом, — ​подводил итог М. М. Сперанский, — ​все части управле-
ния придут в надлежащее единообразие и от министра до последнего волост-
ного начальника дела пойдут, так сказать, прямою линией, не  кружась, как 
ныне, во  множестве изворотов, где не  можно найти ни  конца, ни  следов раз-
ным злоупотреблениям»31. Итак, последовательно следуя замыслам Алексан-
дра, М. М. Сперанский воздвиг классическую вертикаль власти, состоявшую 
из трех элементов. Образцом для выбора формы будущего Уложения послу-
жила французская конституционная практика, базировавшаяся на теории раз-
деления властей. Однако в интерпретации Александра и исполнителя его воли 
М. М. Сперанского независимые власти превращались в простые администра-
тивные инстанции, лишенные любой самостоятельности. Подлинная же власть 
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сосредотачивалась в теле самодержца. Нет сомнения, что выбор формы Уложе-
ния был продиктован Александром и являлся продуманной технологической 
комбинацией, суть коей заключалась в технократическом использовании дан-
ной теории для построения «вертикали власти» при фактическом соединении 
всех властей в особе самодержавного императора. В результате самодержавие 
приобретало надгосударственный и надсословный характер и юридически за-
крепляло свою победу над дворянской аристократией, лишая ее последней воз-
можности соучаствовать во власти.

«Введение» предусматривало учреждение трех ветвей управления, схо-
дившихся в одной точке — ​в фигуре императора, подчинявшихся ему и полу-
чавших от  него определенный объем полномочий; следовательно, выступали 
простым инструментом реализации его державной воли. В  результате созда-
вались не  три ветви власти, а  три департамента администрации, возглавляе-
мой императором. Два из этих департаментов (исполнительный и судебный) 
прямо восходили к министерской и сенатской реформам Александра. В итоге 
вся специфика «Введения» состояла в  учреждении Государственной думы, 
создававшейся для реализации двух чисто управленческих задач: во‑первых, 
образовать наряду с  министерствами и  Сенатом специальный орган, обеспе-
чивавший сословиям возможность реализовать предоставленные им Жало-
ванными грамотами права, а государству контролировать их и управлять ими, 
в  первую очередь дворянством; во‑вторых, сформировать своего рода социо-
логическую службу, механизм сбора и  обработки информации о  положении 
на местах32. Государственная дума есть не парламент, а орган типа сословно-
представительного собрания, созданного властью и ею же наделенного правом 
оказывать монарху вспомогательное содействие в законодательном процессе, 
т. е. функцией плебисцита. «Законодательное сословие (Дума. — ​С. Ч.) — ​писал 
М. М. Сперанский, — ​должно быть так устроено, чтобы оно не могло совершать 
своих положений без державной власти, но чтобы мнения его были свободны 
и выражали бы собою мнение народное»33.

Об этом свидетельствует процедура думских выборов. Во-первых, политиче-
скими правами, состоявшими в участии подданных «в силах государственных»34, 
т. е. правами избирать и  быть избранными, М. М. Сперанский наделял лишь 
собственников движимого и  недвижимого имущества35 за  исключением «до-
машних слуг, ремесленных и рабочих людей и поденщиков, хотя бы они и име-
ли собственность, в  капиталах состоящую»36, другими словами, дворянство37 
и  людей среднего состояния38. Все прочие категории населения до  процеду-
ры выборов не  допускались39. Во-вторых, выборы Думы представляли собой 
не  прямой, а  многоступенчатый процесс. Первоначально «каждые три года 
из всех владельцев недвижимой собственности составляется собрание под на-
званием волостной думы», которая выбирала депутатов окружной думы, та — ​
депутатов губернской думы, а они депутатов Государственной думы40. Статус 
Думы был предопределен тем, что она являлась одной из государственных сил, 
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управлявших империей. Поэтому М. М. Сперанский отвел ей в  иерархии уч-
реждений место, «равное Сенату и Министерству»41. В-третьих, компетенция 
и срок действия Думы ограничивалась «количеством дел, ей предлагаемых»42 
императором. Следует еще раз подчеркнуть — ​Дума была лишена как права за-
конодательной инициативы (предложения), так и права утверждения закона. 
Она обладала лишь функцией одобрения закона (уважения), т. е. являлась пле-
бисцитарным органом.

Сама идея создания подобного учреждения была заимствована М. М. Спе-
ранским из российской практики государственного строительства второй по-
ловины XVIII в. Образцом послужила Уложенная комиссия Екатерины. Дума 
откровенно вторична по  отношению к  Уложенной комиссии. Дума  — ​та  же 
Уложенная комиссия, только функционирующая на постоянной основе43.

«Введение» по  форме напоминает октроированную конституцию, но  ею 
не  является. На  рубеже XVIII–XIX  вв. европейские правоведы установи-
ли два непременных признака, отличающих конституцию от  любого другого 
акта. Это, во‑первых, кодификационный характер документа, поскольку любая 
конституция устанавливает лишь базовые основания государственного строя; 
во‑вторых, общественный договор, определяющий принципы разграничения 
«полномочий между сувереном и  нацией»44. «Введение» подходило под это 
определение исключительно по первому пункту, ибо в русской политической 
культуре той эпохи подобное толкование общественного договора было не-
мыслимо по двум причинам: отсутствия общества и наличия сословного строя. 
И тем не менее, «Введение» прямо свидетельствует о сознательном намерении 
императора встроить Россию «в европейскую конституционную традицию пе-
риода реставрации»45. Другое дело, что эта форма не соответствовала русским 
политическим нормам и потому была встречена критически (Н. М. Карамзин).

Наконец, «Введение» не содержит ни либерального, ни консервативного кон-
тента; это всего лишь отражение представлений тогдашней верховной власти 
о насущной конфигурации российской административно-социальной системы.

Главный вывод таков: «Введение» представляет собой не первую попытку 
создания в  России конституционного правового государства, а  первый опыт 
кодификации абсолютистской модели российской государственности. Вни-
мание М. М. Сперанского было сконцентрировано на двух аспектах: фиксации 
места и роли монарха в реорганизуемой политической системе и предоставле-
нии суверену эффективных административных механизмов реализации соб-
ственной власти и воли, т. е. аппарата управления территориями и населени-
ем. М. М. Сперанский был не  творцом-законодателем, а  исполнителем воли 
императора. Александр строил не конституционную, а абсолютную монархию. 
Тот факт, что суверен отдал предпочтение конституционной модели государ-
ственности, свидетельствовало о присущем ему творческом потенциале, позво-
ляющем аккумулировать новейшие образцы европейской правовой практики 
и преобразовывать их в технологии решения внутренних российских проблем.
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