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ТЕОРИЯ И  ИСТОРИЯ  ГОСУДАРСТВА  И  ПРАВА

Современная российская действительность 
характеризуется значительными социально-эконо-
мическими и политическими переменами. Слом 
советского режима, необузданная демократия 
1990-х гг., кризисы 1998 и 2008 гг. вновь постави-
ли перед нашей страной вопрос об оптимальном 
соотношении индивидуальной свободы отдельной 
личности и интересов государства, призванного 
решать общие для всего населения задачи. Как 
оказалось, устранение государства от решения на-
сущных проблем, ослабление его регулирующего 
воздействия на социальные процессы отрицатель-
но сказалось на уровне жизни населения и его 
правовом статусе. Отсюда появилась востребован-
ность таких государственных функций, как укре-
пление вертикали власти, усиление правопорядка, 
реформирование судебной и правоохранительной 
системы. Особо значимым политико-правовым 
институтом стал государственный контроль и 
надзор [1, с. 6], что позволило некоторым ученым 
говорить о формировании в современной России 
полицейского государства [2, с. 3]. 

В истории России уже был период, характе-
ризовавший государство как абсолютистское и 
полицейское. Возвращаясь в прошлое, мы имеем 
возможность понять теоретические и практи-
ческие истоки формирования в нашей стране 

полицейского государства и осознать особен-
ности современного государственно-правового 
развития России.

Термин «полицейское государство» стал 
активно употребляться уже в конце XVIII – на-
чале XIX вв., обозначая «сильное государство», 
регламентирующее и контролирующее в лице 
монарха все сферы жизни во имя всеобщего блага. 
Его основными признаками были: абсолютная 
монархическая власть, регулярная армия, раз-
ветвленный бюрократический аппарат и появле-
ние полицейских учреждений. Основной целью 
полицейского государства была государственная 
безопасность [3; с. 25]. В сущности полицейскому 
государству (Polizeistaad) периода абсолютизма 
предшествовал полицейский город (Polizeistadt) 
периода феодализма [4, с. 15]. После того как 
государственная власть в новых государствах 
Европы окрепла настолько, что могла расширить 
свою деятельность дальше заботы об одной лишь 
безопасности, в сфере внутреннего управления 
был найден подходящий термин о политии или 
о полиции, в отличие от деятельности той же 
государственной власти в сфере внешнего управ-
ления, т.е. политики [5, с. 63]. 

На Руси тезис о неделимости государственной 
власти был выработан в XVI в. Официальное 
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признание самодержавия произошло в начале 
XVII в. – в 1625 г., когда «царь известил воевод о 
том, что сделана по его указу новая государствен-
ная печать, больше прежней прибавлено на печати 
в подписи «самодержец» [6, с. 17]. 

Титул царя отражал не только его величие, но 
и все его владения. Так, после присоединения 
Украины (1653 г.) он звучал как «Божией мило-
стью великий государь, царь и великий князь, всея 
Великие и Малые и Белые Руссии самодержец» 
[7, с. 32]. При Петре I прежние «великие госу-
дарства Российского царствия» объединились 
во «Всероссийскую империю», а государь стал 
Императором всероссийским. Это означало, что 
царская власть больше не нуждалась в актив-
ной поддержке широких кругов дворянства и 
верхушки посада, на которую опиралась ранее. 
Абсолютный монарх отныне сам мог объявлять 
войну, заключать мир, вводить новые налоги, от-
менять старые и т.д.

Увеличение территории страны в XVI–
XVII вв. потребовало изменений в структуре го-
сударственного аппарата. Появились постоянные 
полицейские органы из числа выборных людей – 
губных старост. Полиция сделалась предметом 
забот общей центральной власти, интересом 
общегосударственным. Начался процесс создания 
регулярной армии и военного сословия. 

Во второй половине XVII в. существенные 
изменения произошли в социально-экономиче-
ской жизни России. «Крестьяне окончательно 
прикреплялись к сельской государевой земле, по-
садские – к посадской, городской земле» [8, с. 19]. 
Сформировался всероссийский рынок. Повыше-
ние налогов (особенно налога на соль), усиление 
социального расслоения вызвали «громкий чело-
битный вопль земства, а за воплем недовольство, 
раздражение и восстания» [8, с. 25]. Эти процессы 
выдвинули на первый план задачу поддержания 
общественного порядка и безопасности. При этом 
сила карательных органов и армии выходила не 
первый план по отношению к управленческим и 
иным институтам государства. Это явствовало и из 
наглядного опыта западноевропейских монархий. 
Как отмечал К. Каутский: «Российский деспотизм 
тотчас же понял, какое большое значение могут 
иметь для него орудия власти западноевропейско-
го абсолютизма, – постоянное войско и бюрокра-
тия, – и сейчас же ввел их у себя» [9, с. 10]. 

Сословная трансформация привела к увели-
чению в Боярской думе доли дворян и дьяков – 
выходцев не из аристократии, а из служилых 
людей среднего ранга и посадских. Ряд важных 
дел стал решаться в обход Думы на основе об-
суждения лишь с некоторыми приближенными. 
Созданный при Алексее Михайловиче приказ 
Тайных дел вообще не контролировался Думой, 
а подчинялся непосредственно царю. Отменя-
лось местничество. «Московская централизация 
начала сильно поглощать, сдавливать, стягивать 
областную жизнь. Повсюду в областях было вве-
дено воеводское управление, вместо прежнего 
выборного самоуправления и самосуда» [8, с. 17]. 
Образовалось особое сословие – служилое и при-
казное городовое дворянство. 

Во второй половине XVII в. с усилением 
царской власти и началом приобретения ею 
абсолютистских черт появилось такое понятие, 
как «именной указ», т.е. законодательный акт, 
составленный царем без участия Боярской думы. 
В период правления царя Алексея Михайлови-
ча из 618 указов, данных со времени издания 
«Соборного уложения», 588 были именными 
[10, с. 99]. А при Петре I даже при наличии в 
стране актов общего характера российский чинов-
ник предпочитал получать распоряжения от вы-
шестоящих структур. Даже Сенату приходилось 
напоминать о необходимости разрешения дел на 
основе существующих законов без обращения к 
главе государства [11].

Происходящие изменения вызывали множе-
ство недовольств, которые нашли свое выраже-
ние в церковном расколе. По существу это был 
протест земства против поглощения его прав 
центральной властью. 

В процессе спора «священства» с «царством» 
были развеяны все политические притязания 
церкви. Соборное Уложение 1649 г. запретило 
ликвидацию «белых» монастырских, патри-
арших, митрополичьих слобод в городах, что 
явилось ощутимым ограничением церковного 
землевладения. С этого времени начался процесс 
подчинения церкви государству, который завер-
шается при Петре I ликвидацией патриаршества, 
созданием Святейшего Синода во главе со свет-
ским чиновником.

Теоретические постулаты самодержавия за-
креплялись в Соборном Уложении 1649 г., цар-
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ских указах и уставных книгах приказов. Замена 
личного произвола законодательными нормами, 
подчеркивающими особый статус монарха под-
тверждало превращение царской власти в само-
державную (абсолютную). И, несмотря на то, 
что обеспечением правопорядка еще занималось 
множество лиц, а функции приказов пересекались 
и дублировались, отсутствовало четкое разграни-
чение их компетенции и сами приказы действова-
ли разрозненно, уже появились предпосылки для 
складывания единого бюрократического аппара-
та, служившего прочной опорой царской власти. 

Фактическому происхождению и социальному 
положению соответствовало представление само-
держца о государстве. Государство понималось 
как государево хозяйство, в состав которого входи-
ли различные классы населения. Все должно было 
подчиняться интересу хозяина земли; закон носил 
характер хозяйственного распоряжения [12, с. 15]. 

Эти взгляды обосновывались в господствовав-
ших тогда теориях Ю. Крижанича, считавшего, 
что «народ – это воск, из которого можно и долж-
но лепить, что хочешь» [13, с. 30] и И.Т. Посо-
шкова, писавшего, что «только верховная власть, 
способная все регламентировать, может облагоде-
тельствовать народ» [14, с. 101]. Неудивительно, 
что стремясь европеизировать Россию, Петр 
регламентировал даже мельчайшие сферы жизни, 
а весь XVIII в. пошел по стопам Петра и служил 
ареной борьбы старых и новых понятий [15, с. 23].

Первым и самым важным подражанием Петра 
Европе было укрепление идеи государства не с точ-
ки зрения старой вотчины, а со стороны западных 
понятий. Понятие «государево дело» стало поня-
тием «государственное дело», Московская вотчина 
стала Российской империей, самодержавие личное 
– самодержавием государственным [15, с. 23]. 

Наиболее важной была военная реформа. Не-
обходимость регулярного войска диктовалось 
ведением военных действий. Армия стала фор-
мироваться на основе всеобщей воинской по-
винности, поголовной для дворян (офицерский 
корпус), рекрутской для прочих сословий. Во-
енные люди стали принадлежать исключительно 
военной службе. К концу царствования Петра I 
численность регулярных сухопутных войск до-
стигла 210 тыс. и нерегулярных войск – 110 тыс. 
Флот состоял из 48 линейных кораблей; галер и 
других судов 787; на всех судах было почти 30 

тыс. человек. С образованием регулярного войска 
центральная власть усилилась и превратилась в 
«императорский абсолютизм» [16, с. 42]. Новый 
принцип формирования армии сказался и на дру-
гих областях жизни, прежде всего на сословиях.

Дворяне, как и раньше, обязаны были нести 
государеву службу (военную или гражданскую), 
только теперь ее срок был пожизненным. Вступа-
ющие на государственную должность принимали 
присягу – обязательство верно служить Отечеству 
и государю, отстаивать интересы, ответственно 
и добросовестно относиться к делу [17, с. 3]. 
Контролирующая функция возлагалась на Сенат, 
которому вменялось в обязанность следить, чтобы 
дворяне не уклонялись от службы, а со време-
нем (1721) была введена особая должность – 
герольдмейстера, обязанного вести списки всех 
дворян и наблюдать за отбыванием ими службы. 

По указу 1714 г. всякий «нетчик» (не явив-
шийся на службу) терял все свое имущество, 
которое доставалось в награду доносившему 
о таком укрывании. По указу 1722 г. наказание 
еще более усиливалось – дворяне подвергались 
«шельмованию». 

Запрещалось производить в офицеры дворян 
не служивших в солдатах. И, наоборот, с 1721 г. 
всякий рядовой, не дворянского происхождения, 
дослужившийся до офицерского чина, вместе с 
ним получал потомственное дворянство. Таким 
образом, с одной стороны, доступ в дворянство 
был открыт путем службы, с другой – дворян-
ство обособилось как сословие и впервые в пе-
тровскую эпоху получило собственное название 
«шляхетство».

Высшим органом центрального управления 
при Петре становится Сенат. Над самим Сенатом 
с 1715 г. надзирал генерал-ревизор (обер-секре-
тарь), с 1721 – штаб-офицеры гвардии, с 1722 – 
генерал-прокурор и обер-прокурор. Никакое 
решение Сената не имело силы без подписи 
генерал-прокурора.

Преобразуются и низшие органы управления: 
вместо приказов появились коллегии. Их рефор-
мирование было проведено в два этапа. С 1699 г. 
до начала 18 в. ряд приказов объединился под 
руководством одного лица с сохранением аппа-
рата каждого приказа (44 приказа объединены 
в 25 самостоятельных учреждений). В связи с 
потребностями Северной войны возникло не-
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сколько новых приказов – Артиллеристский, 
Адмиралтейский и др.

На втором этапе (1718–1720 гг.) большинство 
приказов было упразднено, образованы 12 колле-
гий. Коллегии подчинялись лишь царю и Сенату, 
а им подчинялся местный аппарат. С 1720 г. для 
коллегий был введен единый «Генеральный ре-
гламент» [18, с. 69].

Беря пример с прусского абсолютизма и фран-
цузского цезаризма, Петр создает учреждения для 
ревизии деятельности администрации. Он издает 
указ «чтобы ему, Великому Государю, о трех де-
лах известно было всегда» [19, с. 54] (вопросы 
государственного хозяйства, финансовые дела 
и государственный контроль). Для этого была 
введена должность фискала, подушная подать и 
проведена перепись населения (1718–1724 гг.).

Фискалы осуществляли негласный надзор за 
деятельностью учреждений: выявляли случаи 
нарушения указов и злоупотреблений и доносили 
об этом Сенату и царю. Жалованья они не полу-
чали: первые годы им отдавалась половина, а 
потом треть конфискованного имущества. Сенат 
рассматривал доносы фискалов ежемесячно по 
докладу Расправной палаты, которая состояла из 
четырех судей и двух сенаторов (существовала в 
1712–1729 гг.) [20, с. 87].

Организация «души государства» – полиции 
осуществлялась на основе теории Кольбера [21, 
с. 56] о направляющей роли столицы для всей 
страны. Закреплялись полицейские функции, 
обязанности населения содействовать в осущест-
влении полицейских мероприятий, вводилась 
полицейская повинность для горожан. 

Особое место в системе контроля принадлежа-
ло Тайной канцелярии – своего рода тайной по-
лиции, ликвидированной в 1726 г. и Верховному 
тайному совету, а с 1731 г. – Канцелярии тайных 
розыскных дел.

Усиление власти прослеживалось и в создании 
Кабинета с личной канцелярией (1704–1727гг.) 
(военно-походной канцелярией), с помощью 
которого Петр поддерживал связь с Сенатом, 
Синодом, коллегиями и губернаторами, вел пере-
писку. Сюда же поступали челобитные, жалобы, 
доносы [20, с. 77].

Переход к абсолютизму знаменовался и ради-
кальной судебной реформой 1722 г., новыми чер-
тами которой стали: коллегиальное устройство; 

попытки отделить судебную организацию и функ-
ция от административной; учреждение контроля 
за деятельностью судов со стороны специально 
учрежденных органов (прокуроров, фискалов, 
аудиторов); совмещение гражданской и военной 
юстиции. Однако высшей судебной инстанцией 
по-прежнему оставался монарх. Его компетенция 
в сфере судопроизводства была неограниченна. 
Параллельно с гражданской системой создава-
лись военные суды.

Таким образом, возложение функций охраны 
правопорядка на все органы и должностные лица, 
сословия и каждое частное лицо в отдельности 
явилось еще одной отличительной чертой петров-
ской России.

В целом компетенция и порядок деятельности 
органов и должностных лиц закреплялась уста-
вами, регламентами, инструкциями и т.д., но о 
полной бюрократизации государственного аппа-
рата можно говорить лишь с появлением Табеля о 
рангах. При этом для мировоззрения Петра было 
характерно отношение к государственному уч-
реждению как к воинскому подразделению, отсю-
да – распространение в системе государственных 
учреждений военного законодательства. Ни до, 
ни после Петра в истории России не было издано 
такого огромного количества указов, обещавших 
смертную казнь за преступления по должности 
[21, с. 104].

В результате административных преобразова-
ний в России было завершено оформление абсо-
лютной монархии. Император получил возмож-
ность неограниченно и бесконтрольно управлять 
страной при помощи полностью зависимых от 
него чиновников. «Государство стояло выше эго-
истических частных интересов, выше этнических 
или религиозных различий, даже выше личности 
самого монарха» [22, с. 95]. 

Время реформ Петра I привело к созданию 
новой государственной модели. Это было абсо-
лютистское государство, но в его построении 
переосмысление европейского опыта в россий-
ских условиях сыграло главенствующую роль по 
сравнению с развитием отечественных наработок 
и учетом опыта государственного реформирова-
ния второй половины XVII в. [10, с. 409]. По всем 
признакам Петровская Россия являлась «полицей-
ским государством», а после смерти Петра I вновь 
встала перед выбором дальнейшего пути развития. 
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