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В статье анализируется кодификация полицейского законодательства, а также органи-
зация местного управления Российской империи последней четверти XVIII в. согласно 
«Уставу благочиния или полицейскому» 1782 г. Теретико-методологической основой 
исследования являются принципы исторического познания – объективность, исто-
ризм, детерминизм, альтернативность и социальный подход. Особое внимание уде-
ляется структуре и организационно-правовым вопросам деятельности местного 
управления, его взаимодействию с местными административно-полицейскими орга-
нами. Характеризуются основные аспекты деятельности полиции.  Авторы приходят к 
выводу что Устав благочиния оказался устойчивым законодательным актом. Органы и 
институты, созданные Екатериной II, стали на долгие годы, вплоть до реформ 1860–
1870 гг., не только представителями верховной власти на местах, но и прямыми про-
водниками ее политики. 
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The subject. The subject of analysis in the article is the organization of the city police of the 
Russian Empire under the Charter of the Deanery 1782. Special attention is given to the 
structure and legal issues of the activities of local government and its interaction with the 
local administrative authorities. 
The purpose. The growing interest in the history of local government connects not only with 
the aspiration of historians to look more deeply into the past but also with practical needs. 
Researching of the forgotten traditions of public administration allows to take greater ac-
count of historical experience that has been accumulated over the centuries as well as use 
it in legislation and law enforcement. We also need to take a look at already known facts 
and events in the light of today's realities.  
Methodology. Theoretical and methodological basis of the research are such principles of 
historical knowledge as objectivity, historicism, determinism, alternativeness and social ap-
proach which are assuming an unbiased approach to the analysis of the researched prob-
lems, as well as a critical attitude to sources.  
Results, scope of application. The article describes the process of codification in the admin-
istrative legislation of the Russian Empire and also organization of local governance in the 
Russian Empire according with Charter of the Deanery. The basic aspects police activities 
are also characterized. This approach may overcome the old myths and misconceptions in 
the sphere of police organization and also prevent the birth of new ones. 
Conclusions. This act created the system of local police management which was centralized 
by establishing of the police bodies with number of state employees, specified in the law. 
Such institutes became both representatives of the sovereign power in the provinces and 
guides of its policies until reforms of the 60s and 70s of the 19 century. 
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1. История создания «Устава благочиния или 
полицейского» 

Восьмидесятые годы XVIII в. ознаменовались 
новыми качественными дополнениями законода-
тельного и организационного характера к уже 
начавшим действовать в городах и уездах империи 
полицейским органам. Эти дополнения особенно 
проявились в дальнейшем организационно-право-
вом становлении полицейской системы, осуществ-
лявшемся на основе «Устава благочиния или поли-
цейского»1 1782 г. Екатерины II (далее – Устав благо-
чиния; Устав).  

Работа над проектом Устава началась в 1779 г., 
была завершена в 1781 г., закон был введен в дей-
ствие 8 апреля 1782 г. Основными источниками 
Устава благочиния стали Учреждения для управления 
губерний2 1775 г., материалы Уложенной комиссии, 
иностранное полицейское законодательство и рос-
сийская правоприменительная практика. Учрежде-
ния для управления губерний и Устав благочиния 
устанавливали начала единоличной власти, при тра-
диционной, начиная с законодательства Петра I, об-
щей коллегиальности местных органов власти. Это за-
метно в организации всех органов регионального ад-
министрирования: от губернских правлений до зем-
ских судов и управ благочиния, где члены коллеги-
альных органов – заседатели были поставлены в по-
ложение исполнителей, полного подчинения полиц-
мейстерам, городничим и исправникам [1, c. 74]. 

2. Юридическая техника Устава 
Ряд статей Устава, например ст. 30–37, почти до-

словно копировали статьи Учреждений для управле-
ния губерний 1775 г. С позиции сегодняшнего дня для 
законодателя был характерен недостаточно высокий 
уровень юридической техники. Устав казуистичен, в 
нем часто отсутствуют общие абстрактные понятия, 
регулирующие однородные правовые отношения. Не 
всегда выделено главное, однопорядковые явления 
часто не сгруппированы вместе; как правило, самые 
важные положения изложены в середине или завер-
шении соответствующих глав и статей. Внутри глав 
также нет достаточно четкой системы.  

3. Морально-нравственные основания Устава 
Законодатель стоял на позициях веротерпимо-

сти, подчеркивал необходимость поддерживать 
между представителями разных конфессий бескон-
фликтные отношения. Однако достаточно часто 
нормы Устава переплетались с религией и простыми 

                                                           
1 Полное собрание законов Российской империи. Со-

брание первое. Т. XXI. СПб., 1830. № 15.379. 

нормами нравственности, закон также вводил пре-
следование «мнимых» преступлений (ст. 242). Ино-
гда на Устав переносились институты (ст. 55) и тер-
минология Учреждений для управления губерний 
1775 г.  

Устав создал в губернских и уездных городах 
полицейские органы для охраны «благочиния, по-
коя и добронравия». Термин «благочиние» употреб-
лялся еще в допетровской, московской Руси и озна-
чал правомерное поведение, строгий порядок и его 
соблюдение. Устав был написан в форме наставле-
ний, морализующим стилем, пестрящим нравоучи-
тельными призывами к усердию, общему труду и 
добронравию. Целью Устава декларировались «спо-
спешество доброму порядку, удобнейшего исполне-
ния законов и для облегчения присутственных мест 
по недостатку установлений до сего затрудняемых». 
Принципы Устава, сформулированные в духе хри-
стианских канонов, призывали к общественной бес-
конфликтности и социальному миру. 

4. Структура Устава 
Устав благочиния подразделялся на 14 глав, 

имеющих литерную нумерацию и разбитых на 
274 статьи, многие из которых разбиты на буквы и 
части. Устав регламентировал структуру полицей-
ских органов, их систему и полномочия, а также 
впервые содержал перечень правонарушений, 
наказуемых полицией. Глава «А» Устава определяла 
структуру городской полиции, а также ее штат. В 
главе «Б» определялись должности сотрудников по-
лиции и их место в Табели о рангах. Глава «В» уста-
навливала порядок замещения постоянных и вре-
менных вакантных должностей. Глава «Г» по содер-
жанию в обобщенном виде представляла весь 
Устав, в остальных главах конкретизировались ее от-
дельные положения. Глава «Д» имела инструктив-
ный характер, она устанавливала принципы, полно-
мочия и порядок службы управы благочиния. В 
главе «Е» говорилось о создании в губернских горо-
дах (в том числе сибирских) полицейских команд, не 
регламентируя их состав и численность. Главы «Ж», 
«И» были посвящены компетенции частного при-
става и квартального надзирателя. Главы «I», «К» и 
«Л» говорили о словесных судах и маклерах, не вхо-
дивших в состав городской полиции, но состоявших 
при ней. В двух последних главах – «М» и «Н» – пе-
речислялись запрещенные деяния и указывались 
соответствующие им санкции. 

2 Полное собрание законов Российской империи. Со-

брание первое. Т. XX. СПб., 1830. № 14.392. 
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5. Компетенция полиции согласно Уставу    
В соответствии с Уставом благочиния полицей-

ские органы получили передовую для своего вре-
мени, детальную регламентацию организационного 
и функционального характера. По замыслу законо-
дателя, Устав должен был кодифицировать поли-
цейское право, стать единым нормативным актом о 
полиции вместо множества изданных до него разно-
характерных и нередко противоречивших друг другу 
правовых актов разного уровня – от монарха до гу-
бернской администрации. По замыслу законода-
теля, полиция должна была стать органом специаль-
ной исполнительной власти, а не общей компетен-
ции, однако эта линия не была последовательно 
проведена, за полицией остались судебные полно-
мочия.       

Закон заменил полицмейстерские канцелярии 
в губернских городах управами благочиния и создал 
управы благочиния в уездных центрах. Устав опре-
делял сферу прав и обязанностей полиции, её место 
в системе органов государственного управления, по-
рядок и характер правовых отношений с ними, 
включая и систему местных органов. Развитие бла-
гочиния отразилось в правовых нормах, регламен-
тировавших деятельность полиции даже по обеспе-
чению социальной защиты населения, в частности 
призрению больных, нищих и нетрудоспособных. 

     В соответствии со ст. 1 Устава «в каждом го-
роде благочиние поручается единому месту под 
названием управа благочиния или полицейская». 
Управа благочиния следила за повседневной жиз-
нью горожан, была обязана принимать меры к 
наилучшему устройству городского хозяйства, здра-
воохранения, торгово-промышленной деятельности 
и народного продовольствия. Полиция была обя-
зана также пресекать мелкие уголовные правонару-
шения, вынося по ним собственные судебные реше-
ния, судила за мелкие кражи и рассматривала граж-
данско-правовые споры до 20 рублей (ст. 70), она 
осуществляла предварительное следствие и розыск 
подозреваемых. Только за четвертую мелкую кражу 
она передавала подследственного вышестоящим 
судебным органам (ст. 72).  

К ведению полиции относилось пресечение 
противоправных действий и сопротивления реше-
ниям властей; выступлений, направленных против 
церкви и веры; нарушений общественного порядка; 
нарушений норм благочиния (азартные игры, про-
ституция, пьянство, аморальное, неправовое пове-
дение, самовольная застройка и т. д.); действий про-
тив порядка управления и суда; преступлений про- 

тив личности и собственности подданных; преследо-
вание колдовства, чародейства и обмана (гл. «М»). 
Управа благочиния в соответствии со ст. 49 регули-
ровала гражданско-правовые, обязательственные 
отношения. Полицейские органы должны были пре-
секать деятельность не зарегистрированных в орга-
нах государственной регистрации общественных и 
иных организаций (ст. 64). Городская полиция вы-
полняла свои обязанности безвомездно (за обраще-
ние в управу не нужно было платить какие-либо по-
шлины). В главе «Н» (ст. 251–252) устанавливалась 
судебная ответственность за взяточничество. 

Сфера полицейского воздействия охватывала 
самые разные «недозволенные поступки» и формы 
общественной жизни: нарушение порядка при бого-
служении и крестном ходе (ст. 57–62), проявление 
излишней роскоши (ст. 66), распутство, быструю 
езду, кулачные бои и т. п. Полиция подвергала цен-
зуре книги и контролировала народные гуляния, 
следила за качеством питьевой воды и съестных 
продуктов, она наблюдала за порядком осуществле-
ния торговли и санитарным состоянием населенных 
пунктов. В обязанности полиции входили также ор-
ганизация городской стражи, борьба с нищими и 
бродягами, пожарами, нарушителями спокойствия 
и тайными сборищами. Полиция принимала меры 
по обеспечению города продуктами питания, кон-
тролировала соблюдение мер и весов, правил со-
держания трактиров и наемных слуг. На полицию 
возлагались обязанности по контролю за архитек-
турной планировкой городских центров, организа-
цией праздников и налогообложением. Городская 
полиция обнародовала узаконения, учреждения и 
указы самодержавной власти (ст. 51). Устав благочи-
ния предписывал открытие в каждой из частей го-
рода бесплатной школы (ст. 83). 

Сохранение «благочиния, добронравия и по-
рядка» было возложено на управу благочиния. В со-
ответствии с Уставом юрисдикция «Управы благочи-
ния или полицейской» – коллегиального админи-
стративно-полицейский органа (ст. 47) – распростра-
нялась не только на местных городских жителей, но 
и на иногородних и иностранцев. Однако ее терри-
ториальная деятельность охватывала только гра-
ницы местного городского центра и не выходила за 
его пределы. Управа состояла из полицмейстера (в 
губернском городе), обер-коменданта (при наличии 
военного гарнизона) или городничего (в уездном го-
роде), двух приставов – уголовных и гражданских 
дел. В состав управы входили двое ратманов (засе-
дателей), которые избирались горожанами на три 
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года и не включались в число сотрудников полиции, 
и стряпчего, представлявшего прокуратуру, а также 
выборных членов от местного купечества и мещан-
ства. Управа благочиния была подчинена губерн-
скому правлению и выполняла разнообразные ад-
министративно-хозяйственные и даже судебные 
функции [2, с. 46].  

6. Организационная структура полиции со-
гласно Уставу 

В соответствии со ст. 2 Устава, управа благочи-
ния являлась коллегиальным органом управления. 
Введение выборных и подконтрольных горожанам 
должностей в управе не помешало сразу же начав-
шейся бюрократизации полиции. Реальное полицей-
ское управление находилось в руках городничего (по-
лицмейстера в губернских городах), который назна-
чался в должность Сенатом по представлению гу-
бернского правления. Подчинялся городничий гу-
бернскому правлению, которое возглавлял губерна-
тор (ст. 31). Согласно ст. 13 надзор за деятельностью 
городской полиции был возложен на уездных стряп-
чих по правилам ст. 410 Учреждений для управления 
губерний. Устав благочиния привел полицейские ор-
ганы в определенную систему, хотя специализиро-
ванного общеуездного органа управления полицией 
не создал. Полиция (нижний земский суд) в уездах су-
ществовала раздельно с городской.  

Согласно ст. 5–7 Устава благочиния город де-
лился на административно-полицейские части (200–
700 дворов) во главе с частными приставами. Част-
ные приставы, согласно ст. 24 Устава, определялись 
губернским правлением по аттестации городничего 
(полицмейстера). Закон устанавливал, что все 
назначения на должности сотрудников полиции 
производились коллегиальными органами по пред-
ставлению должностных лиц, которым соискатели 
будут непосредственно подчиняться. Статья 88 
предписывала частному приставу «бдение, дабы: 
1) Ничто не принималось закон Божий нарушающее. 
2) Чтоб общий порядок сохранен был во всех вещах. 
3) Чтоб уголовные преступления не остались без 
наказания несмотря на лица» – «дабы не учинилось 
чего в нарушении спокойства общего» (ст. 90). В его 
распоряжении находились два полицейских сер-
жанта или полицейская команда (ст. 94).  

Полиция осуществляла надзор за работой 
гильдейских и цеховых корпораций [3, c. 24]. Устав 
предписывал частному приставу заставлять выпол-
нять гильдейские и цеховые положения местных 
купцов и ремесленников. Городская полиция 
должна была пресекать «непотребство, которое 

стало постыдным ремеслом». Частный пристав был 
обязан «укрощать непотребное житие» (ст. 122). В 
ст. 98 был закреплен один из важнейших признаков 
полиции – ее оперативность: «Частного пристава 
дом не запирается ни днем ни ночью, подобно при-
станищу в опасности находящимся, или нужды име-
ющим во всякий час, да примет и выслушает терпе-
ливо жалобы, прошении, уведомлении, извещении 
или донесении о содеянном в его части». Жалобы на 
частного пристава допускались только тогда, когда 
можно было доказать противоправность его пове-
дения (ст. 125). Частный пристав мог делать только 
предупреждения, не налагая никаких взысканий и 
доводя, в случае необходимости, сведения до 
управы благочиния [4, с. 223]. 

В свою очередь, согласно ст. 9–12, части под-
разделялись на кварталы (50–100 дворов) во главе с 
квартальным надзирателем, который обязан знать 
род занятий и источники доходов каждого жителя 
своего квартала. Квартальные надзиратели опреде-
лялись управой благочиния по аттестатам частных 
приставов и горожан (ст. 26), они рассматривались 
как исполнители приказов частного пристава и го-
родничего. Выборы и представления к должности 
способствовали определению лучших претендентов 
на полицейские вакансии, они также служили неко-
торой гарантией от полицейского произвола [5, 
c. 93]. Хотя на практике избрание квартальным 
надзирателем было не более чем представлением к 
должности. Назначение на должность осуществлял 
все равно начальник городской полиции [6, c. 95].  

Главы закона содержали конкретные требова-
ния к деловым и нравственным качествам сотрудни-
ков. От квартального надзирателя требовалось «бес-
порочное поведение, доброхотство к людям, приле-
жание к должности и бескорыстие» (ст. 147). Он был 
обязан постоянно находиться на территории вве-
ренного ему квартала (ст. 148). Квартальный надзи-
ратель руководил всеми сторожами квартала, тру-
бочистом, а также избираемыми на три года из 
местных жителей квартальными поручиками 
(ст. 27), которые были не во всех сибирских городах 
[7, с. 46]. Полицейская служба в управе благочиния 
не имела нормированного характера: «…во всякое 
время собирается в городе, когда сведает, что непо-
рядок учинился» (ст. 40). 

7. Социальный состав полиции согласно 
Уставу 

Несмотря на появление органов регулярной го-
родской полиции, некоторые функции по охране об-
щественного порядка, прежде всего патрульно-по- 
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стовая служба, продолжали осуществляться город-
скими жителями в виде отбывания полицейской по-
винности. Не имея средств и возможностей сделать 
низшее звено полицейского аппарата профессио-
нальным, коронная администрация привлекала к 
выполнению полицейских полномочий самих обы-
вателей [2, c. 47]. Статья 137 Устава благочиния спе-
циально устанавливала, что контингент ночных ка-
раульщиков теперь набирался полицейским руко-
водством и подчиняется квартальным надзирате-
лям. Они должны получать вознаграждение в зави-
симости от того, насколько эффективно проходила 
их служба. В целом ряде местностей империи для 
несения патрульно-постовой службы привлекались 
городовые казаки [8, с. 116]. 

О российских полицейских сразу же можно го-
ворить как о «всесословной» по происхождению со-
циальной группе, оторванной условиями полицей-
ской службы от участия в предпринимательских от-
ношениях и полностью зависящей от государствен-
ного жалования. В Уставе нет требований к сослов-
ной принадлежности, возрасту, конфессиональной 
принадлежности, образовательному цензу и иму-
щественному состоянию работников полиции. Слу-
жение монарху они обязывались осуществлять в со-
ответствии с нормами права и жесткой организаци-
онной дисциплиной.  

8. Судебные полномочия полиции согласно 
Уставу 

На управы благочиния возлагались не только 
административные, но и судебные полномочия [9, 
c. 41]. В качестве мер наказания городская полиция, 
в соответствии с Уставом, могла применять штрафы 
и пени, арест и содержание под стражей до полной 
выплаты штрафа, накладывать «молчание» (ст. 241), 
отсылать «во свояси» (ст. 249), сажать под стражу, 
запрещать участие в общенародных играх (ст. 261), 
топку бани смирительного дома (ст. 262), отправку в 
смирительный дом до исправления, отправку в ра-
бочий дом, ссылку (ст. 271), «посажение» на хлеб и 
воду, а также телесные наказания. Наказания но-
сили казуальный характер, за одно правонарушение 
могло быть назначено несколько наказаний. Испол- 

нение приговоров также возлагалось на полицию. В 
других случаях полиция ограничивалась проведе-
нием дознания (как процессуальная процедура не 
выделялась Уставом) и предварительного следствия 
и передачей материалов в судебные органы. 

Устав благочиния в основу деления правонару-
шений на преступления и проступки положил фор-
мальный принцип, только в ряде случаев во внима-
ние брался характер и размер причиненного вреда. 
Правонарушения, подлежащие рассмотрению 
только в полиции, наказуемые в соответствии с Уста-
вом благочиния, рассматривались как проступки. 
Правонарушения, решения по которым принимал 
суд на основании уголовного закона, считались пре-
ступлениями. Устав устанавливал составы преступ-
лений и запрещенных деяний: против церкви и 
веры, против собственности, против личности, по-
рядка правосудия, общественного порядка и тор-
говли. В качестве наказуемых деяний рассматрива-
лось даже пьянство (ст. 214) – хронический алкого-
лик помещался в смирительный дом «до исправле-
ния». Закон не отделял права от простых норм нрав-
ственности, запрещал роскошь (ст. 66), азартные 
игры, пьянство и т. п. Устав фактически не проводил 
различия между частной и публичной жизнью горо-
жан [10, c. 36].  

9. Выводы 
Устав благочиния вплоть до полицейской ре-

формы 1862 г. оставался одним из базовых норма-
тивных актов в деятельности городской полиции. 
Дополненный последующими полицейскими узако-
нениями, он составил при общей кодификации зако-
нов основу Устава предупреждения и пресечения 
преступлений и действовал фактически вплоть до 
февраля 1917 г. [11, c. 101]. Устав установил порядок 
подчиненности и сношений полиции, предметы ве-
домства, пределы власти, порядок действий, рас-
пределение обязанностей, отчетность и ответствен-
ность полиции [12, c. 42]. Устав благочиния, без со-
мнения, стал важнейшим источником администра-
тивного права в России. Он фактически оконча-
тельно кодифицировал полицейское, или админи-
стративное, законодательство [13, c. 25]. 
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