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Об ответственности министров 
в имперской России

В статье рассмотрен институт ответственности исполнительных органов власти 
России и сделан вывод о том, что в настоящее время для наиболее полной реализации 
принципа ответственности должностных лиц и исполнительных органов власти Рос-
сии необходимо разработать меры ответственности федеральных министров и иных 
членов правительства, создав механизм их реализации, в частности предлагается 
использовать в современном законодательстве отдельные положения Манифеста 
1811 года, в котором содержался механизм министерской ответственности.
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В настоящее время институт конституционно-правовой ответствен-
ности исполнительных органов власти Российской Федерации яв
ляется одним из наиболее проблемных институтов конституци-

онного права как в научно-теоретическом, так и в практическом аспектах. 
В первом случае проблемными являются корректность используемых терминов 
и содержания понятий, отсутствие унифицированных подходов, используемых 
в научной литературе и соответствующих нормах законодательства. Говоря 
о практической стороне вопроса, можно отметить, что реализация консти-
туционно-правовой ответственности многими специалистами признается 
невозможной [15: с. 16]. Юридическое содержание механизмов реализации 
ответственности в настоящий момент является несовершенным, например 
излишне усложнена процедура инициации парламентского расследования 
и контроля в целом [15: с. 16], Государственная дума не имеет возможности 
ставить вопрос об отставке отдельных федеральных министров, даже с учетом 
признания их отчетов неудовлетворительными и др. 

В настоящее время данный институт, как и некоторые другие институты 
конституционного права, закрепленные в Конституции Российской Федера-
ции 1993 года, находится пока еще в стадии развития, о чем свидетельствует, 
например, внесение в 2008 году в Конституцию Российской Федерации по-
правки о представлении Правительством Российской Федерации Государст
венной думе ежегодных отчетов о результатах своей деятельности [1: ст. 114] 
и принятие в 2013 году Федерального закона «О парламентском контроле» [4]. 
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Однако, несмотря на очевидную значимость, институт ответственности орга-
нов государственной власти, особенно в части ответственности исполнитель-
ных органов власти и их должностных лиц, в настоящее время исследован 
недостаточно полно. В большей степени данная проблема касается вопросов 
ответственности Правительства Российской Федерации. 

Задача реализации конституционных положений и принципов напрямую 
связана с разработкой научно-обоснованной модели конституционно-правовой 
ответственности исполнительных органов власти.

Обращаясь к отечественной истории, следует отметить, что министерства 
как органы государственного управления были введены еще при императоре 
Александре I. Начало министерской реформы было положено изданием им 8 сен-
тября 1802 года манифеста «Об учреждении министерств», согласно которому 
первоначально создавалось единое министерство, имевшее восемь отделений, 
каждое из которых составляло «особое министерство», а именно отделения: 

1)	 военных сухопутных сил;
2)	 военных морских сил;
3)	 иностранных дел;
4)	 юстиции;
5)	 внутренних дел;
6)	 финансов;
7)	 коммерции;
8)	 народного просвещения. 
Во главе каждого отделения стоял министр [7]. Нельзя не отметить, что 

министры как с организационной, так и с политической точки зрения были 
зависимы от императора и применительно к ответственности как де-юре, 
так и де-факто, прежде всего, следует говорить об их ответственности перед 
названным лицом. Обоснованным представляется мнение М.А. Приходько, ко-
торый считает о том, что реализация министерской реформы в ее практическом 
аспекте со всей очевидностью показала тот факт, что ее слабым моментом стал 
механизм министерской ответственности как в целом, так и перед Сенатом 
в частности. Положения манифеста от 8 сентября 1802 года об ответствен
ности министров плохо реализовывались на практике. Реальные инструменты 
контроля над министрами у Сената отсутствовали. Непосредственное под-
чинение министров императору и право личных докладов ему фактически 
исключали возможность сенатского контроля [16: c. 68].

В дальнейшем были приняты соответствующие меры для ликвидации 
указанных недостатков (например, Манифест от 25 июня 1811 года «Общее 
учреждение министерств» (далее — Манифест 1811 года)), к числу которых 
можно отнести ряд изменений в законодательных документах.

Наиболее интересным представляется § 278 части II «Общий наказ ми-
нистерствам» Манифеста 1811 года, в соответствии с которым в правилах 
об ответственности министров определяются: предметы ответственности, 
порядок, коим она производится, ее последствия [8: c. 122].
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В соответствии с Манифестом 1811 года можно выделить два вида такой 
ответственности («предметы ответственности двух родов»): в первом случае 
можно говорить о превышении министром власти, а во втором — о фактиче-
ском бездействии министра при вмененных ему обязанностях это действие 
выполнить.

В то же время закон содержал оговорку, какие действия не считаются пре-
вышением власти, в частности к таким можно было отнести: соответствующее 
уполномочивание верховной властью; принятие чрезвычайных («решитель-
ных») мер при условии, что они действительно были необходимы и министр 
не мог отлагать эти меры; те распорядительные положения, которые по пред-
ставлениям министра будут приняты Правительствующим сенатом или удо
стоены высочайшего утверждения, если в обстоятельствах представления 
сделано было умышленное и важное упущение и др. [8: c. 122]. Манифест 
1811 года также содержал ряд оснований для возбуждения ответственности, 
среди которых присутствует и такое основание, как рассмотрение ежегодных 
отчетов [8: c. 123]. Однако для начала процедуры привлечения к ответствен-
ности были необходимы два условия: 

1)	 ясные доказательства;
2)	 составление их предмета какому-либо важному государственному 

ущербу или злоупотреблению [8: c. 123].
Анализируя указанный манифест, можно выделить несколько процедурных 

этапов привлечения министра к ответственности:
1)	 поступление на высочайшее усмотрение донесения, возбуждающего 

ответственность министра, и признание его обоснованным;
2)	 поступление донесения на рассмотрение общего собрания Государст

венного совета (далее — Госсовет); 
3)	 создание Госсоветом комиссии для проведения следствия и получения 

объяснений министра (при этом сам министр присутствует при проведении 
следствия в совете);

4)	 принятие заключения Госсоветом (при этом присутствие министра 
на данном этапе не требуется).

Последствиями признания необходимости привлечения к ответственности 
являлись:

1)	 лишение звания;
2)	 передача дела в Верховный уголовный суд, который не производил 

следствия, а определял существо и степень вины по материалам следствия, 
произведенного в Госсовете, и полагал окончательный приговор по закону 
[8: c. 123].

Таким образом, кроме императора важным субъектом механизма привлече-
ния к ответственности являлся Госсовет, который в данный исторический период 
(1810–1906) являлся законосовещательным органом Российской империи. 

Кроме того, вводилась система отчетности. Министры подавали три вида 
ежегодных отчетов:
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1)	 «Отчет о суммах», подаваемый в Министерство финансов; 
2)	 «Отчет в делах», подаваемый в Госсовет; 
3)	 «Отчет о видах и предложениях к усовершенствованию каждой части», 

подаваемый императору.
Последний отчет представляется наиболее интересным, поскольку он пред-

полагал предварительный, то есть перспективный план мер по совершенст
вованию положения дел, и одной из обязанностей министра было его состав-
ление с дальнейшим предоставлением на высочайшее усмотрение. Более 
того, министр как должностное лицо должен был периодически докладывать 
о выполнении указанного плана.

Тем не менее даже после проведения реформ в части ответственности 
министров реальную ответственность они могли нести только перед импе-
ратором, поскольку привлечение их к ответственности могло быть только 
по его высочайшему усмотрению [9: с. 711—718].

В связи с образованием Государственной думы как нового органа власти 
вопрос о министерской ответственности поднимался неоднократно. Например, 
на выборах в I Государственную думу программа кадетов предусматривала 
закрепление «контроля Государственной Думы над деятельностью исполни-
тельной власти» [13: с. 18]. 

Кроме того, следует отметить, что сами постановления об ответственно-
сти министров применялись редко. Наиболее известным и первым случаем 
привлечения министра к судебной ответственности стало дело В.А. Сухомли-
нова, который 12 июня 1915 года был отставлен царем от должности военно-
го министра. Нельзя не отметить, что Николай II был вынужден произвести 
данную отставку в бóльшей степени под давлением общественного мнения, 
нежели по своему желанию. 25 июля 1915 года из членов Государственного 
совета была создана комиссия под председательством генерала Н.П. Петрова 
для расследования причин несвоевременного снабжения армии боеприпасами. 
В марте 1916 года В.А. Сухомлинов был уволен с военной службы, а в апреле 
1916 года арестован. Круг предъявленных ему обвинений был весьма широк: 
коррупция, бездействие, превышение своих полномочий и одно из наиболее 
тяжких обвинений — государственная измена. Значительную роль в рассле-
довании дела министра Сухомлинова сыграл другой министр — министр 
юстиции А.А. Хвостов. 

Многие ученые правоведы начала XX века исследовали проблему 
ответственности исполнительных органов власти, и некоторые их идеи 
вполне актуальны в настоящий момент и могут быть использованы в теку-
щем законодательстве. Например, интересной представляется точка зрения 
Ф.Ф. Кокошкина, который говорил о концепции ответственного министерства 
и предлагал ввести особый порядок преследования министров за их преступ
ления, заключающийся в том, что нижней палате парламента предостав
ляется право возбудить обвинение против совершившего преступное деяние 
министра [14: c. 7].
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Необходимость развития института министерской ответственности, 
в том числе и ответственности перед другими ветвями власти, отмечалась 
и А.С. Алексеевым в работе «Безответственность монарха и ответственность 
правительства», изданной в начале XX века. В ней автор рассматривает пробле
му соотношения и взаимоответственности законодательного и исполнительно-
го органов власти, указывая, что для эффективного осуществления воли народа 
существенным условием является согласование деятельности органа народного 
представительства (парламента) и деятельности правительства. Одной из це-
лей парламента является постоянный контроль деятельности исполнительной 
власти и надзор за тем, каким образом данная ветвь власти исполняет волю 
народа. Это можно осуществлять с помощью таких инструментов ответствен-
ности, как контроль бюджета, право изменения состава и роспуска Совета 
министров и др.

Интересной представляется и точка зрения этого автора относительно роли 
и места монарха в системе разделения властей. В частности, А.С. Алексеев 
отмечает необходимость согласования с парламентом воли монарха в части 
увольнения министров. Даже те государства, в которых сфера деятельности 
народного представительства не столь широка и его влияние на правительст
венную деятельность ограничено, монарх, используя свое право вето и свою 
прерогативу увольнять и назначать министров, признает необходимым счи-
таться с общественным мнением страны и с настроениями парламента и лишь 
в согласии с ними пользуется своими полномочиями [10: c. 32].

Наряду с вышеизложенным дискуссионным является и вопрос о возможности 
определения мер ответственности федеральных министров по аналогии с мера-
ми дисциплинарной ответственности государственных гражданских служащих, 
к числу которых относятся замечание, выговор, предупреждение о неполном 
должностном соответствии, увольнение с гражданской службы [5: ст. 57]. 

По нашему мнению, с учетом анализа положений предыдущих законо-
дательных актов, в том числе и Манифеста 1811 года, можно говорить о воз-
можности введения такой меры ответственности, как отставка федерального 
министра в случае констатации уполномоченным субъектом отрицательных 
результатов его работы и невозможности исправить допущенные ошибки. 
Уполномоченным на применение такой ответственности субъектом в отноше-
нии федеральных министров, с учетом норм Конституции РФ, является пре-
зидент России, что во многом аналогично положениям Манифеста 1811 года, 
где таким лицом являлся император. При этом в настоящее время, в отличие 
от Манифеста 1811 года, законодательные органы власти фактически не имеют 
реальной возможности принимать участие в контроле за деятельностью феде-
ральных министров и, по нашему мнению, с учетом положений Регламента 
Правительства [6], представляется важным расширить круг субъектов, которые 
могут ставить вопрос об освобождении от должности федеральных министров, 
к числу которых, кроме Председателя Правительства России, можно отнести 
Государственную думу. Это представляется обоснованным, поскольку именно 
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Государственная дума заслушивает отчеты членов правительства об их работе, 
но ее реальные возможности по привлечению к ответственности членов прави-
тельства, например в случае признания таких отчетов неудовлетворительными, 
существенно ограничены.

Таким образом, в настоящее время фактический механизм привлечения 
к ответственности, включая процедурные этапы и круг уполномоченных 
субъектов, отсутствует, что, безусловно, является препятствием для практи-
ческой реализации принципа ответственности исполнительных органов власти. 
Вместе с тем из истории известно, что были предприняты попытки соответст
вующего правового регулирования в Манифесте 1811 года, где законосове-
щательный орган при императоре (Государственный совет) играл важную 
роль, поскольку именно он в случае возбуждения ответственности министров 
формировал комиссию для проведения следствия и принятия от министров 
надлежащих объяснений. С момента создания нового органа власти — Госу-
дарственной думы — продолжился рост исследований, посвященных проблеме 
ответственности исполнительной власти. Многие ученые-правоведы начала 
XX века предлагали оригинальные идеи юридического оформления механизма 
ответственности министров перед высшим представительным органом власти 
Российской империи, и некоторые из этих идей могут быть заимствованы 
в настоящее время. Например, обоснованным представляется предложение 
А.С. Алексеева о необходимости согласования воли монарха при увольнении 
министра с парламентом, что в современных реалиях означает разработку 
и внедрение в конституционное законодательство РФ механизма согласования 
воли президента с парламентом в части увольнения министров. В настоя
щее время можно констатировать, что возможности Государственной думы 
по привлечению членов правительства к конституционно-правовой ответствен-
ности необоснованно ограничены и требуют своего расширения, прежде всего 
это относится к необходимости определения и закрепления санкций, которые 
может применить нижняя палата парламента в отношении отдельных членов 
правительства при неисполнении ими возложенных на них обязанностей.
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A.O. Strelnikov

On the Responsibility of Ministers in Imperial Russia

The article considers the institution of responsibility of the executive authorities of Rus-
sia and concludes that at present in order to fully implement the principle of responsibility 
of officials and executive authorities of Russia it is necessary to develop measures of respon-
sibility of federal ministers and other members of the government creating a mechanism 
for their implementation. In particular it is proposed to use certain provisions of the 1811 
Manifesto in modern legislation, which contained a mechanism of ministerial responsibility.

Keywords: responsibility of the Russian government; joint liability of the executive 
authorities; the responsibility of executive authorities.


