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в контексте политико-правовых идей эпохи Просвещения

Problems of organization of the Russian police in the 18 century
in the context of political and legal ideas of the Enlightenment

В настоящей статье рассматривается проблема 
организации полиции и определения ее функций в 
Российской империи XVIII века, а также влияние по-
литико-правовых концепций, существующих в Ев-
ропе в XVII—XVIII веках, на полицейские реформы, 
проводимые монархами в России, о месте и роли по-
лиции и полицейской деятельности в государстве.
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This article discusses the problem of police organiza-
tion and definition of its functions in the Russian empire 
of the XVIII century, as well as the impact of political and 
legal concepts existing in Europe in the XVII—XVIII cen-
turies, the place and role of police and police activities 
in the state, on police reforms carried out by monarchs 
in Russia.
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Одной из актуальных проблем развития пра-
воохранительных органов в России является 
использование зарубежного опыта, выраженно-
го в политико-правовом знании эпохи европей-
ского просвещения. Во многом дискуссионным 
представляется вопрос о формировании функ-
ций органов внутренних дел в России. Так, с се-
редины XIX века ведется полемика о широких и 
узких функциональных обязанностях полиции, 
которая не прекращается до сих пор.

Как известно, образование полиции в Рос-
сии связано с именем Петра Великого. Имен-
но по его решению в 1718 году издается Указ 
о назначении первого генерал-полицмейстера 
Санкт-Петербурга А.М. Девиера. Для России 
это была эпохальная реформа, поскольку она 
в корне изменила существующую систему не 
только правоохранительных органов, но и су-
щественным образом повлияла на понимание 

системы управления и перераспределения го-
сударственных функции между существующи-
ми органами и должностными лицами.

Многие историки связывают появление этого 
нового для Российской империи органа с реаль-
ной необходимостью, вызванной как увеличени-
ем количества совершаемых правонарушений, 
так и невозможностью поддержания обще-
ственного порядка силами только военнослужа-
щих по причине сложной военной обстановки, 
а также желанием самого Петра создать специ-
ализированный орган. «В совершенно другом 
положении находится Россия, где нравы не на-
столько чисты и просвещены, чтобы народ мог 
обойтись без надзора светской и духовной по-
лиции и где земледелие и скотоводство являют-
ся основою всего народного хозяйства. Здесь 
требуется коллегия благочиния и коллегия эко-
номии» [1, с. 15].
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влияли неоднократные поездки монарха по 
столицам различных государств Западной и 
Восточной Европы и «насколько действительно 
нововведения Петра скопированы с иностран-
ных моделей, не являются ли эти нововведения 
в значительной степени оригинальными, пло-
дом самостоятельного критического отноше-
ния Петра к тем государственным организмам, 
которые признавались им достойными под-
ражания» [1, с. 3], насколько серьезным было 
влияние идей европейского просвещения Фран-
ции, Австрии, Швеции, Испании на проведение 
реформ императором. К тому же возникает ряд 
второстепенных вопросов — а могли ли вообще 
политико-правовые идеи просвещенного абсо-
лютизма иметь свое распространение и оказать 
влияние на решения, принимаемые в первой 
четверти XVIII века, поскольку общепринятой 
точкой зрения является концепция зарождения 
просвещенного абсолютизма в России толь-
ко во второй половине указанного столетия, в 
связи с политикой императрицы Екатерины II. 
Остаются вопросы и относительно изменения 
отношения к полиции и ее деятельности при 
правлении самой Екатерины.

Философско-идеологической основой про-
свещенного абсолютизма XVII—XVIII веков яв-
лялась господствующая в тот период концеп-
ция «полицейского государства». Под данной 
теорией подразумевалось государственное 
управление для достижения общего блага с не-
ограниченной монополией на обеспечение все-
общего благоденствия.

К основателям теории по праву относят Са-
муэля фон Пуфендорфа и Христиана Тамма-
зия, политико-правовая теория которых смог-
ла объяснить возможность и необходимость 
применения насилия над людьми в интересах 
общего порядка и стабильности. С помощью 
рационального мышления и логики ученые 
обосновали необходимость государственного 
господства во всех сферах общественной жиз-
ни. Значимость их трудов заключается в обо-
сновании модели «полицейского государства». 
Стабильность права собственности, жизнь и 
здоровье человека, недопущение гражданского 
противостояния — вот то, что объясняло уси-
ление государственного вмешательства. Эти 
политико-правовые взгляды получили свое рас-
пространение в качестве основы идеологиче-
ской концепции «просвещенной монархии» во 
многих государствах континентальной Европы 
(России, Швеции, Австрии, Пруссии), вставших 
во второй половине ХVIII века на путь укрепле-

ния абсолютистских режимов перед лицом мощ-
ного вызова — разрушительных последствий 
Великой французской революции 1789—1794 
годов [2, с. 125].

С расширительным толкованием понятия 
полиции как государственного управления и 
представлениями о функциях полиции макси-
мально возможного в абсолютных монархи-
ях объема было связано появление терминов 
«полицейское государство» и «полицейское 
право» [3, с. 184].

В городах Швеции, Франции, Пруссии и Ав-
стрии сфера деятельности полиции была широ-
ка. По сути, государство через полицию брало 
на себя заботу об устройстве городов, в их чис-
ле строительство дорог, внешний облик улиц и 
домов, решение проблем народонаселения и 
общественной безопасности. Формирование 
подобного понимания управления проходило 
во многом под влиянием идей о развитии ра-
циональной администрации, коллегиальности 
системы органов, четкой регламентации дея-
тельности служащих в них людей. Так, на свет 
появлялись инструкции, уставы и регламенты. 
Опираясь на западноевропейский опыт и тео-
рии, Петр I заложил основы целостной и раци-
онализированной административной системы. 
Ярким примером копирования основных идей 
и следования европейской моде является из-
данная для назначенного в 1718 году генерал-
полицмейстера инструкция «Пункты для руко-
водства» [4]. Подобная система организации 
управления являлась «подготовительной» к 
проведению основных реформ просвещенного 
абсолютизма.

Из записки об устройстве коллегий в России 
барона А.Х.Ф. Любераса следует, что Петру I 
был предложен вариант построения полицей-
ской системы — образование полицейской 
коллегии: «специальная полицейская коллегия 
безусловно нужна России, которая не представ-
ляет тех условий, кои дали Швеции обойтись 
без ее услуг» [1, c. 14].

В начале XVIII века были подготовлены 
первые философские труды о полиции. По со-
держанию они состояли большей частью не 
из каких-либо надуманных теоретических вы-
кладок, а в большей степени основывались 
на обобщении исторического опыта, практи-
ческих советах по организации деятельности 
правоохранительных органов, систематизации 
законодательства в рамках рассматриваемой 
деятельности.

По праву основанием для идей наделения 
полномочиями полиции послужило сочинение 
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некогда комиссара полиции одной из провинций 
Франции Никола Деламара. Его труд «Трактат о 
полиции» [5] положил начало развитию админи-
стративной науки во Франции.

Сам трактат, состоящий из четырех томов, 
освещает вопросы зарождения термина поли-
ция, содержит рассуждения о значимости это-
го органа, формирует представление о роли 
и выполняемых задачах данного правоохра-
нительного органа. В начале трактат содер-
жит исторический экскурс о развитии термина 
«полиция», что под ним понималось и как это 
понимание менялось в различные периоды и 
применительно к различным государствам. 
Часть указанной работы была посвящена со-
отношению полицейской деятельности и рели-
гии, контролю за нравами людей в виде зло-
употребления роскошью, азартными играми, 
надзору за театральной деятельностью, про-
ституцией и колдунами. Отдельное внимание 
уделялось предупредительной работе полиции 
в части народного здравия и мер народного 
продовольствия.

Так, Н. Деламар приходит к выводу о том, что 
главная задача государства — это достижение 
счастья через получение благ (как духовных, 
так и физических), а главным органом, отвеча-
ющим за получение этого блага, является по-
лиция, которая как раз таки служит в интересах 
общего блага [6, с 14].

В итоге «Трактат о полиции» Никола Дела-
мара содержал два аспекта в отношении суще-
ствования и деятельности полиции — правовой 
и технический и представлял собой обобщен-
ный вид деятельности в государстве. Между 
тем трактат не содержит новых важнейших по-
нятий, таких как «администрация», в нем нет 
четкости разграничения управления от иного 
государственного воздействия.

Труд Деламара нельзя недооценить. Несмо-
тря на то, что тома труда издавались начиная 
с 1705 года до 1738 года, в период образова-
ния полиции в России, они по сути содержали 
информацию, отражавшую в большей степени 
существующую до того реальность Франции, 
которая в свою очередь впоследствии основа-
тельно повлияла на развивающуюся концепцию 
«благочиния» в России.

Несомненно, следы сильнейшего влияния 
на реформы периода просвещенного абсолю-
тизма несет сочинение немецкого ученого Ио-
ганн-Генриха Готлиба Юсти. Среди изданных 
работ этого ученного особое место занимает 
трактат «Основные начала полицейской нау-
ки», вышедший в свет в 1756 году. В России 

труд был переведен Иваном Богаевским под 
названием «Основание силы и благосостоя-
ния царств, или подробное начертание всех 
знаний, касающихся догосударственного бла-
гочиния».

Как и Деламар, И.Г.Г. Юсти полагал, что госу-
дарство служит как для благой жизни общества, 
так и доброму состоянию отдельных семейств. 
При этом указывал, что нравственное состоя-
ние подданных должно всячески относится как 
к благополучию частных семей, так и к общему 
благу [7, с. 3].

Под благочинием И.Г.Г. Юсти понимает тес-
ную взаимосвязь внутренних функций и задач 
в государстве с благосостоянием частных лиц 
в тесном союзе со всеобщим благом. Вместе с 
тем, философ допускает существование благо-
чиния в трех смыслах: благочиние как система 
органов, в более широком смысле — совокуп-
ность «мер и распоряжений» и в узком смыс-
ле — управление городами. Сам же И.Г.Г. Юсти 
считал наиболее возможным и правильным 
трактовку «благочиния» в широком смысле, то 
есть систему органов, средств и мероприятий, 
с помощью которых государством достигается 
всеобщее благо.

Юсти отмечает, что принципы государствен-
ного управления везде одинаковы и применимы 
к деятельности любого государства, поскольку 
основополагающие начала — принципы — ис-
ходят от предмета гражданских устроений. При 
этом основными условиями достижения всеоб-
щего блага являются законодательство о благо-
чинии, контроль и надзор за исполнением этих 
законов, а также соответствующая организация 
системы управления.

Философ в своих трудах приходит к очень 
важному заключению, что способы достижения 
общего благополучия должны быть сформиро-
ваны в результате развития науки полиции. При 
этом необходимо найти оптимальный способ 
внутреннего управления страной, при котором 
благополучие отдельных семейств было бы гар-
монично со всеобщим благополучием.

По словам И.Е. Андреевского, «сочинение 
Юсти является первой и вместе с тем весьма 
замечательною попыткою изложить системати-
чески начала науки полиции и указать ее место 
в ряду других наук» [8, с. 72]. Помимо введения 
в оборот термина «наука полиции», И.Г.Г. Юсти 
определяет предмет, цели, задачи, содержание 
и систему науки полицейского права.

Что касается принципов организации госу-
дарственного управления, то И.Г.Г. Юсти доста-
точно подробно их анализирует в одной из глав 
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ство формирования государственной политики, 
отраслевую структуру органов государственной 
власти и коллегиальность их деятельности.

Проанализировав основные политико-пра-
вовые идеи европейского просвещения и доре-
волюционную юридическую литературу, можно 
прийти к выводу, что полицейская деятельность 
государства рассматривалась в рамках зако-
нодательной, административной и юрисдикци-
онной функции государства. Данная функция 
не сводилась только к функции охраны поряд-
ка, она еще и предусматривала деятельность 
по созданию и обеспечению условий — благо-
устройства. В то же время были намечены тен-
денции, направленные на постепенный приход 
к отождествлению административной и поли-
цейской функции, а также неуклонное сужение 
содержания полицейской функции, зарождение 
в структуре государственной власти системы 
органов, специализирующихся на ее выполне-
нии [9, с. 34].

Идеи о всеобщем благе и полицейском госу-
дарстве нашли свое дальнейшее распростра-
нение в России в «Наказе уложенной комиссии 
о составлении проекта нового уложения» [10] 
Екатерины II. Многие положения данного доку-
мента были скопированы из различных трудов 
европейских просветителей. В основу легли 
философские трактаты Ш. Монтескье «О духе 
законов», Ч. Беккариа «О преступлениях и на-
казаниях», Д. Дидро перевод «Энциклопедии, 
или толкового словаря наук, искусств и реме-
сел» [11] — французской энциклопедии, круп-
нейшему справочному изданию XVIII века.

В самых первых положениях «Наказа» уста-
навливались общие принципы устройства госу-
дарства. Так, в статье 7 «Наказа» оцениваются 
решения и деятельность Петра I в части его ре-
форм — «Петр Первый, вводя нравы и обычаи 
европейские в европейском народе, нашел тог-
да такие удобности, каких он сам не ожидал».

Первоначально документ содержал XX глав, 
позже был дополнен XXI главой о благочинии 
(полиции) [12]. В статье 527 Наказа указыва-
ется, что благочиние и есть полиция, а в ста-
тье 530 — «к попечению которой все тo при-
надлежит, что служит к сохранению благочиния 
в обществе». Статьями 551—560 раскрываются 
обязанности полиции, например, такие как над-
зор за церковными правилами, «целомудрие 
нравов» — «…стеснению роскоши, к отвраще-
нию пьянства, ко пресечению запрещенных игр, 
пристойное учреждение об общих банях или 
мыльнях и о позорищах, чтоб воздержать свое-

вольство людей, худую жизнь ведущих, и чтоб 
изгнать из общества обольщающих народ под 
именем волшебников, прорицателей, предзна-
менователей и других подобных обманщиков». 
Напомним, что о последнем еще около 50 лет 
назад в своих трудах писал Н. Деламар.

Из проведенного анализа нормативных доку-
ментов периода правления Екатерины II следу-
ет, что понятие «благочиние» к концу XVIII века 
широко употребляется как в законодательстве, 
так и в повседневной деятельности, отождест-
вляясь «с чуждым для населения понятием “по-
лиция” для его лучшего закрепления в сознании 
поданных» [13, с. 256].

В итоге Наказ так и не был реализован по 
назначению, ради которого создавался, но его 
существование нельзя не дооценивать, по-
скольку он содержал философскую концеп-
цию, отражающую подход главы государства 
к значению государства для общества, сферы 
регулирования и пределы вмешательства го-
сударства в жизнь общества, роли полиции в 
этом обществе. Особенно важно, что данные 
идеи стали доступны обществу, стали пищей 
для дальнейших размышлений об оценке по-
литики власти, стремления к новому. Практи-
ческая значимость положений Наказа заключа-
лась в том, что принципы, заложенные в нем, 
нашли свое частичное отражение в норматив-
ных правовых актах, в том числе в «Уставе 
благочиния, или полицейском» 1782 года [14], 
а также в дальнейших реформах императрицы 
Екатерины II.

Таким образом, процесс организации рос-
сийской полиции оказался настолько сложным, 
что потребовал учета зарубежного опыта, реа-
лизуемого в первой четверти XVIII века в эпоху 
Петра I. Сами идеи просвещенного абсолютиз-
ма Европы нашли свое непосредственное во-
площение во второй половине XVIII века как в 
странах самой же Европы, так и в России, меж-
ду тем для их реализации необходимо было 
серьезным образом изменить существующую 
систему государственных органов, систему 
управления, осуществить перераспределение 
функций государственных органов, что и проис-
ходило в реформах Петра Великого.

В дальнейшем набравшие популярность в 
Европе концепции «полицейского государства», 
«камерализма» и «науки полицейского права» 
находили свое отражение как в философии о 
преобразованиях Российской империи, так и в 
непосредственных общих преобразованиях го-
сударственного механизма, а также и в отноше-
нии самой полиции и ее деятельности.
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Ситуация существенным образом сохраня-
лась и в эпоху Александра I при проведении 
реформы 1802—1811 годов, когда ставилась 
задача копирования опыта деятельности фран-
цузских административных учреждений эпохи 
императора Наполеона Бонапарта и опыта де-
ятельности британских административных уч-
реждений [15, с. 198].
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