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Большую часть своей истории Россия яв-
лялась монархическим государством с самодер-
жавной (как вариант – абсолютистской) формой 
правления. Источником власти в ней считался 
царь/император, который за исключением редких 
исторических моментов самостоятельно опреде-
лял институциональную схему государственного 
управления в центре и территориях страны. Набор 
институтов, посредством которых осуществлялась 
политическая воля монарха, устанавливался по-
мазанником Божиим, при этом монарх исходил 
как из собственных предпочтений, так и из до-
ступного для него мирового опыта. В частности, 
хорошо известно, что внедренная Петром  I си-
стема государственного управления представляла 
собой калькированный вариант современной ему 
шведской системы, а министерская реформа, 
осуществленная по плану М.М.  Сперанского в 
начале XIX в., являла пример продуктивного при-
менения на российской почве актуального опыта 
крупнейших европейских государств.

Единая для всей страны писаная Консти-
туция в Российской империи отсутствовала, а 

создаваемые структуры публичного управления 
оформлялись путем принятия законов либо со-
ответствующих актов, изданных главой государ-
ства. Вследствие этого, казалось бы, говорить 
о внеконституционных (шире – о внезаконных) 
политических институтах применительно к Рос-
сии до принятия в ней Основного закона РСФСР 
1918 г. не корректно. Однако если понимать кон-
ституцию не в сугубо юридическом смысле – как 
некий более или менее жестко зафиксированный 
правовой акт или обычай, а как устойчивый 
легитимизированный политический порядок, 
то в контексте такой «реальной конституции» 
становится возможным политологический анализ 
проблемы конституционности/внеконституцион-
ности отечественных публичных институтов в ее 
историческом развитии.

Принципиальное определение конститу-
ционной или внеконституционной природы 
политических образований, в той или иной 
степени включенных в сферу государственного 
управления Российской империи – Российской 
Республики – Советской России, позволит не 
только ретроспективно осмыслить соответствую-
щий отечественный исторический опыт, но и 
экстраполировать его на современные условия 
Российской Федерации. На таком фоне тем более 
интересно маркировать отдельные исторические 
формы феномена внеконституционных политиче-
ских институтов, в реальной практике властного 
управления обществом и государством имевших 
весьма важное, а порой – решающее значение. 
Это позволит сделать уточнения о характере вне-
конституционных политических институтов, их 
предназначении, функциональных особенностях. 
Кроме того, в сравнительном ключе они могут 
быть проанализированы по отношению к совре-
менным российским политическим структурам 
такого рода, основные определяющие признаки и 
характеристики которых уже были представлены 
нами1. Определяющее значение при отнесении тех 
или иных институтов ко внеконституционным, на-
ряду с их юридической и политической природой, 
будет иметь их публичность и реальная включен-
ность в систему государственного управления.

Основоположником бюрократической орга-
низации государства в России считается Петр I, 
который конструировал публичное управление 
на сугубо рациональных началах, реализуемых 
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посредством принятия соответствующих норма-
тивных актов. Он рационально понимал и решал 
задачи, стоящие перед государством, в том числе 
связанные с извечным бедствием российского чи-
новничества – казнокрадством и взяточничеством. 
Осознавая, что посредством рядовых узаконенных 
(т.е. «конституционных») государственных ин-
ститутов с этой проблемой не справиться, Петр I 
создал особые комиссии по расследованию, со-
стоящие из гвардейских офицеров, которым было 
приказано «рассматривать дела и вершить суд не 
по закону, а “согласно здравому смыслу и спра-
ведливости”»2. По своей сути и предназначению 
такие специализированные структуры явно вы-
ступали как «внеконституционные», находясь за 
рамками регулирования правовыми средствами 
и за пределами установленной самим же главой 
государства институциональной организации 
системы управления.

В течение XVIII  столетия в стремительно 
развивавшейся Российской империи происходило 
становление государственного аппарата. При этом 
заметным явлением стало функционирование со-
вещательных органов, сосредоточивавших значи-
тельные полномочия за счет иных, государственно 
узаконенных органов, прежде всего, Сената: 
Верховный тайный совет (1726–1731 гг.), Кабинет 
министров (1731–1741 гг.), Конференция при Вы-
сочайшем дворе (1756–1762 гг.), Императорский 
совет (1762–1769  гг.), Совет при Высочайшем 
дворе (1769–1801 гг.)3.

Наиболее показательными примерами «вне-
конституционных» политических институтов в 
не-конституционной по определению абсолю-
тистской России, на наш взгляд, являлись обра-
зованные в самом начале правления императора 
Александра I Негласный комитет и Непременный 
совет (1801  г.). Обе структуры были созданы 
по инициативе Верховной власти (Императора 
Всероссийского), участвовали в публичном 
управлении (официально не будучи государствен-
ными органами или учреждениями, облеченными 
какими‑либо официальными властными полно-
мочиями), целиком зависели от главы государства 
и в плане персонального состава, и в отношении 
«политического веса» конкретного образования.

В Негласный комитет вошли наиболее близ-
кие Александру I по духу личные друзья, которые 
должны были подготовить реформу системы 
управления Российской империей. Молодой 
российский правитель так сформулировал цель 
комитета: «Обуздать деспотизм нашего прави-
тельства». Именно в связи с деятельностью этого 
достаточно узкого, но влиятельного кружка в 
отечественном общественно-политическом дис-
курсе того времени появились слова «консти-
туция» и «закон»4. Непременный (постоянный) 
совет функционировал в качестве совещательного 
органа при императоре. Его состав определялся 
самим главой государства из числа доверенных 
высших чиновников5. Он предназначался для 

решения «оперативных» задач – рассмотрения и 
обсуждения государственных дел и постановле-
ний6. Возможно, правы те специалисты, которые 
считают, что подобные структуры обеспечивали 
свободу маневра формально ничем и никем не 
ограниченному монарху.

Период правления Николая  I историки на-
зывают «апогеем самодержавия». Казалось бы, 
находясь в высшей точке своего развития, рос-
сийский абсолютизм вполне мог обойтись тем 
набором институтов, которые своей легальной 
совокупностью образовывали систему учреж-
дений государственного управления (Сенат, 
Государственный совет, министерства). Однако 
наиболее заметной структурой, игравшей не со-
ответствующую ее формальному статусу роль в 
сфере государственного управления Российской 
империи, стала Личная Его Императорского 
Величества канцелярия7. Многочисленные и раз-
нообразные Секретные комитеты, получившие 
распространение в это же время, также вполне 
могут быть отнесены к «внеконституционным» 
образованиям, но с учетом их изначально предо-
пределенной не‑публичности.

Следующий заметный этап, на котором фик-
сируются «внеконституционные» политические 
институты, – излет Великих реформ Алексан-
дра II. В 1860–1870‑х гг. постепенно создавалась 
конституционная по своей элементной структуре 
и либеральная по качественному состоянию 
конструкция государственной власти. Однако в 
качестве идеологического противовеса ей и по 
причине роста революционного радикализма 
12 февраля 1880 г. была создана Верховная рас-
порядительная комиссия по охранению государ-
ственного порядка и общественного спокойствия. 
Ее председателем стал наделенный чрезвычайны-
ми полномочиями М.Т. Лорис‑Меликов8. С самого 
начала работы Комиссии как чрезвычайного и 
«внеконституционного» органа он постарался 
подчинить своему влиянию не только проводи-
мую силами государства борьбу с революционной 
опасностью, но и все основные сферы жизни 
общества. Как это ни покажется парадоксальным, 
но именно в недрах Верховной распорядительной 
комиссии зародился знаменитый либеральный 
проект «конституции Лорис‑Меликова». Таким 
образом, Комиссия являет собой нетипичный при-
мер наделения «внеконституционного» института 
непосредственно властными полномочиями в 
сочетании с (само)присвоением функций центра 
разработки программы стратегического развития 
всей общественно-политической системы Россий-
ской империи.

Контрреформы Александра III проводились 
силами узаконенных структур и учреждений, 
которые не выходили за рамки «конституци-
онной» конструкции государственной власти 
завершающего двадцатилетия XIX  века. Перед 
царем-миротворцем не стояло задачи подготовки и 
проведения реформ, более или менее кардинально 
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преобразующих устройство общества и государ-
ства. Видимо, в силу такого рода обстоятельств 
историки не фиксируют сколь-нибудь заметных 
образований, которые можно было бы охарактери-
зовать как «внеконституционные». То же вполне 
можно отнести и к правлению Николая  II, для 
которого «самодержавие было символом веры»9 и 
который при вступлении на престол декларировал 
незыблемость русского абсолютизма. Единствен-
ным отступлением (и то с оговоркой, что речь 
идет о причинах чрезвычайного свойства) сле-
дует считать введение в 1906 г. «столыпинских» 
военно‑полевых судов, действовавших по упро-
щенному порядку в целях скорейшего устранения 
сопротивления антиправительственных сил в ходе 
Первой русской революции.

Однако именно последнему российскому 
царю пришлось оформить коренное преобразова-
ние государственного строя Российской империи. 
Силою сложившихся исторических обстоятельств 
Николай II был вынужден издать «Манифест об 
усовершенствовании государственного поряд-
ка»10 и «Основные государственные законы»11, 
вследствие чего в России установился режим 
конституционной (думской, ограниченной) мо-
нархии. В новых – теперь уже конституционных 
– условиях имели место внеконституционные 
практики, но внеконституционные институты 
специалистами не фиксируются.

Осмысление исторического опыта Россий-
ской империи наталкивает на мысль, что необ-
ходимость во «внеконституционных» по своему 
характеру структурах возникает лишь в том слу-
чае, когда власти/верховному правителю сложно 
самоидентифицироваться (например, по линии 
«консерватизм – реформизм»). При этом совсем не 
обязательно, чтобы государство (политический ре-
жим) находилось в так называемом «транзитном» 
состоянии, хотя вероятность появления «внекон-
ституционных» по своей природе институтов в 
условиях перехода к иным основам публичного 
управления заметно увеличивается. Отсюда сле-
дует вывод: общественно‑политические преоб-
разования, инициируемые властью, способствуют 
возникновению внеконституционных политиче-
ских форм.

«Внеконституционные» структуры, как пра-
вило, целенаправленно и вынужденно формиро-
вались как ответ на политически значимый для 
власти вызов, выступали дополнительным, специ-
ализированным институциональным механизмом 
решения оперативной управленческой задачи. 
Созданные в ходе политического процесса, такие 
образования потенциально имели шанс укоре-
ниться, легализоваться в процессе государствен-
ного управления, стать приемлемыми, привычны-
ми и – в силу этого – вполне «конституционными». 
Но, выполнив возложенные на них функции 
(чаще всего – консультативно-совещательные, и 
лишь в исключительных, чрезвычайных случаях 
– распорядительно‑исполнительные или судеб-

ные) и исчерпав свой управленческий потенциал, 
учрежденные институты исчезали.

С появлением в 1918 г. писаного российского 
Основного закона – Конституции РСФСР – систе-
ма органов/институтов публичного (государствен-
ного) управления стала жестко обозначенной и 
предельно ясной. На первый взгляд, она в прин-
ципе не допускала образования каких-либо иных 
структур, кроме предусмотренных упомянутой 
и последующими «советскими» конституциями. 
Тем более интересным кажется нам то обстоятель-
ство, что в полном смысле данного определения 
внеконституционные политические институты 
фиксируются на протяжении всего периода су-
ществования советского конституционного строя.

В данном контексте наиболее парадоксаль-
ным случаем в обращении на отечественную 
политическую историю следует считать инсти-
туциональный опыт Коммунистической партии 
(РКП(б), ВКП(б), КПСС). Только в 1977 г. Основ-
ной закон СССР12 установил, что Коммунистиче-
ская партия Советского Союза является руководя-
щей и направляющей силой советского общества 
и государства, то есть формально вплоть до этого 
времени партийные структуры являлись внекон-
ституционными по своему юридическому поло-
жению, что не мешало им не только отправлять 
властные функции на всех уровнях управления 
обществом, но и оформлять свои решения акта-
ми, принятыми совместно с зафиксированными в 
Конституции страны органами государственной 
власти. Например, широко известен факт издания 
постановлений и решений Совета Министров, 
принимаемых совместно с Центральным Коми-
тетом партии13.

Следует согласиться с утверждением, что 
«на более ранних этапах конституционного раз-
вития советского государства коммунистическая 
партия всегда играла доминирующую роль, 
однако до уровня “конституционной партии” 
она никогда не поднималась»14. Но даже после 
внесения в «брежневскую» конституцию знаме-
нитой 6‑й статьи, в Основном законе СССР не 
были закреплены какие-либо партийные органы. 
Это дает основания полагать, что их статус не 
был преобразован, и они продолжали оставать-
ся внеконституционными. В действительности 
Конституция 1977 г. лишь подтвердила то, что 
всегда существовало.

Безусловно, наиболее очевидным примером 
внеконституционного политического института в 
советский период отечественной истории высту-
пает Съезд Коммунистической партии. Его реше-
ния носили не просто обязательный, в том числе 
– и для органов государственной власти, характер, 
но и были стратегическими по своему предна-
значению. И хотя формально, в соответствии с 
советскими Конституциями, высшими органами 
государства в разное время были Съезд Советов 
или Верховный Совет, реально таковую функцию 
выполняли не предусмотренные в Основном за-
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коне, но регулярно проводимые и принимавшие 
политические решения партийные Съезды.

Некоторые исследователи склонны заострить 
проблему, считая, что «существовал единый орган 
верховной власти, называемый Политбюро ЦК 
КПСС. Политбюро имело неограниченные полно-
мочия, но не имело конституционного статуса… 
Этот орган был постоянно действующим и при-
нимал решения, касающиеся всех без исключения 
сторон жизни общества, которые имели обще-
государственный и принципиальный характер. 
Политбюро брало на себя те функции, которые 
считались важнейшими… »15. Не только Полит-
бюро, но и нижестоящие по уровням публичного 
управления партийные органы принимали реше-
ния административного характера, превращаясь 
в официальную инстанцию с государственными 
функциями16. Облеченное в конкретные формы, 
происходило очевидное сращивание партийного 
и советского/государственного аппаратов17.

Однако вышеуказанными структурами богат-
ство советского опыта внеконституционных по-
литических институтов не исчерпывается. Показа-
тельными являются примеры учреждения в СССР 
чрезвычайных институтов, не предусмотренных 
Конституцией. В таких случаях соответствующие 
органы по своей политической природе могли 
быть как партийными, так и не‑партийными18. В 
значительной мере такую институциализирован-
ную матрицу поддерживала повсеместная прак-
тика совмещения партийных и не‑партийных (со-
ветских, хозяйственных) управленческих постов 
в руках одних и тех же лиц. Наиболее ранними по 
времени примерами таких внеконституционных 
структур, создаваемых по причине политической 
целесообразности, стали комбеды (комитеты 
бедноты) и ревкомы (революционные комитеты), 
«несущие, в том числе и идеологические функции, 
и заменившие конституционные органы во многих 
уездах и губерниях»19.

Иная – хозяйственно-административная – 
модель внеконституционного образования была 
ярко воплощена в «хрущевских» Совнархозах: она 
олицетворяла собой переход от ведомственного 
принципа управления к территориальному20. Ее 
предшественницей можно считать тесно связан-
ный с планом ГОЭЛРО проект районирования 
Советской России (1921 г.), предусматривавший 
разделение страны на 21 крупную область, каждая 
из которых мыслилась как экономически целост-
ный район. Таким образом, идеи внутренней 
конструкции внеконституционных образований 
обладают свойствами темпоральной трансляции.

Потребность в сохранении, а как доказало 
последующее развитие событий – в расширении 
практики создания внеконституционных структур, 
обращенных в сферу публичного управления, не 
исчезла и после ликвидации Советского социали-
стического государства. Как продемонстрировал 
опыт Российской Федерации, в некоторых слу-
чаях внеконституционные структуры создаются 

не в связи с пониманием возможности решения 
какой-либо проблемы путем образования спе-
циализированного института и инкорпорирования 
его в систему публичного управления. Причины 
возникновения порой раскрываются в понятиях 
статусности положения и политического че-
столюбия высокопоставленных политических 
(государственных) деятелей. Так, например, в 
1991–1992  гг. специально «под» Г.Э. Бурбулиса 
был сформирован Государственный совет при 
Президенте России, чем было «частично удовлет-
ворено честолюбие» влиятельного политика21. Го-
сударственный совет, фактически возглавляемый 
Государственным секретарем Г.Э. Бурбулисом, в 
политическом отношении подменял собою выс-
ший государственный исполнительный орган – 
Правительство России.

Внешне схожая ситуация повторилась не-
сколько позже, хотя причина возникновения 
внеконституционной структуры была иная. В 
ходе президентских выборов 1996 г. весомой по-
литической фигурой стал генерал А.И. Лебедь, ко-
торый по договоренности с действовавшим главой 
государства Б.Н. Ельциным получил должность 
секретаря Совета безопасности (заметим – прямо 
предусмотренного Конституцией РФ института). 
В целях уравновешивания его политического 
влияния руководитель президентской Адми-
нистрации А.Б.  Чубайс инициировал создание 
схожего по названию, но внеконституционного 
органа – Совета обороны во главе с Ю. Батури-
ным. Когда угроза роста популярности харизма-
тичного генерала была устранена, за дальнейшей 
ненужностью был упразднен и «параллельный» 
институт22.

Некоторые идеи проведения такой своеобраз-
но понимаемой институциализации, витавшие в 
1990‑е гг., были в той или иной степени воплоще-
ны в следующем десятилетии, когда внеконсти-
туционные институты стали слишком заметным 
явлением внутриполитической жизни страны. Так, 
еще в 1995 г. Аналитическим управлением Адми-
нистрации Президента РФ был разработан проект 
создания 20–25 федеральных округов, ключевым 
принципом которого было различие конфигураций 
субъектов РФ и сетки федеральных округов23.

Вышеизложенные соображения позволяют 
сделать ряд обобщающих выводов. Во‑первых, 
инициирование в политической системе вне-
конституционных политических институтов не 
является оригинальной управленческой техно-
логией, изобретенной современным российским 
политическим режимом. Практически любая 
форма таких образований, воплощенных в со-
временной российской практике, имеет своих 
институциональных, функциональных, организа-
ционных предшественников, укорененных в оте-
чественном историческом материале. Во‑вторых, 
внеконституционные политические институты 
преимущественно учреждаются де‑юре (для 
демократических систем) или де‑факто (для 
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авторитарных/тоталитарных) верховными госу-
дарственными органами. В связи с этим еще раз 
обратим внимание, что внеконституционные по-
литические структуры могут воспроизводиться 
на различных уровнях публичного управления 
в институционально и функционально похожих 
или даже транслируемых во временном отно-
шении формах. В‑третьих, внеконституцион-
ные политические образования функционально 
ориентированы преимущественно в сферу ис-
полнительной власти. В отдельных случаях это 
приводит к тому, что, будучи оформлены как 
органы, внеконституционные институты об-
ретают законодательно закрепленные властные 
полномочия и, в пределе, трансформируются в 
конституционные.

Очевидно, что опыт современной России по 
выращиванию внеконституционных политиче-
ских институтов не является уникальным. Однако 
конкретные формы и трансформации такого рода 
структур обусловливаются фундаментальными и 
текущими российскими условиями.
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