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FORMATION AND DEVELOPMENT OF THE 
COMPETENCE OF THE MINISTRY OF INTERNAL 

AFFAIRS OF THE RUSSIAN EMPIRE IN THE EARLY 
XIX AND EARLY XX CENTURIES: ON THE 

EXAMPLE OF THE EXECUTIVE POLICE 
 
Статья посвящена эволюции компетенции мини-
стерства внутренних дел Российской империи с 
1802 по 1917 г., в  частности в сфере «полиции 
безопасности». Одним из важных факторов эф-
фективного функционирования правоохрани-
тельного органа является его компетенция, опти-
мальное соответствие ее состава требованиям 
времени. Степень его обусловлена уровнем разви-
тия общества, государства, правовой культурой 
законодателя, конкретной исторической ситуа-
цией и др.  В Российской империи с начала ХIХ в.  
исполнительная (общая) полиция относилась к 
одному из ведущих исполнительных 
нов - министерству внутренних дел, в рамках ко-
торого протекали зарождение и развитие ее ком-
петенции. В статье реализованы следующие зада-
чи: реконструирован генезис, проанализированы 
основные этапы развития, исследовано содержа-
ние последних - состав предметов ведения и пол-
номочий, определены причины, вызвавшие их 
эволюцию. Анализ комплекса нормативно-
правовых актов, фактов, оценок предшествующих 
исследователей, осуществленный методами, ха-
рактерными для исторических и историко-
правовых наук, позволил автору сделать следую-
щие выводы. Процесс генезиса компетенции МВД  
имел длительный и сложный по содержанию ха-
рактер; эволюция компетенции МВД, в частности 
исполнительной (общей) полиции прошла ряд 
этапов, обусловленных широким спектром при-
чин; изменения в рамках их объемов компетенции 
постоянно носили разнонаправленный характер; 
параллельно происходит эволюция состава пред-
метов ведения и полномочий, а также конкрети-
зация их содержания, которая в конце ХIХ в. пере-
ходит на качественно новый уровень. В заключе-
ние автор констатирует, что  постепенно из массы 
административных и судебных предметов веде-
ния и полномочий Департамента полиции выде-
ляется полицейская компетенция, которая кон-
центрируются в специальных его подразделени-
ях; однако данный процесс остался незавершен-
ным, и компетенция Департамента полиции МВД 
включала в себя предметы ведения и полномочия, 
не характерные для органов полиции. 
 
Ключевые слова: полиция, исполнительная (об-
щая) полиция, полиция безопасности, полиция 
благочиния, министерство внутренних дел, де-
партамент полиции исполнительной, департа-
мент полиции, делопроизводство, отделение. 
компетенция 

  
The article deals with competence of the Ministry of 
Internal Affairs from 1802 to 1917 years in particu-
lar in the field of "security police". The article is 
written on the basis of a wide range of sources: the 
legislation of the Russian Empire, as well as the 
analysis of the literature of pre-revolutionary, sovi-
et and modern Russian researchers. The article an-
alyzes the approaches of different authors to the 
evolution of the Ministry's competence. The urgen-
cy of the problem is determined by a number of 
aspects. One of the important components of the 
effective functioning of the law enforcement agency 
is the composition of its competence, its optimal 
correlation with the requirements of the time, 
which is determined by the level of development of 
the state, society and legal culture of the legislator, 
a specific historical situation. In the Russian Empire 
since the beginning of the XIX century the police 
belonged to one of the leading executive bodies - 
the Ministry of Internal Affairs within the frame-
work of which the formation and development of its 
competence proceeded. The following tasks have 
been realized in the article: the genesis has been 
reconstructed, the main stages of development 
have been analyzed, the composition of the subjects 
of reference and powers has been studied, the 
causes that have caused their evolution have been 
determined. Based on the analysis, a set of research 
methods, a set of normative legal acts and assess-
ments of previous researchers, the author came to a 
number of conclusions: the process of the genesis of 
the competence of the Ministry of Internal Affairs 
had a long and complex content, in particular the 
"security police" has passed a number of stages due 
to a wide range of objective and subjective reasons, 
the change in the scope of their competence was 
multidirectional. Gradually, the subjects of refer-
ence and powers of the "security police" are differ-
entiated from the mass of other Police Departments 
and are concentrated in its special units. However, 
this process remained incomplete until the end of 
the analyzed period, and the competence of the "se-
curity police" included not the items of reference 
and powers that are characteristic for it.  
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 Одним из существенных факторов, обусловливающих эффективное функциониро-
вание любого правоохранительного органа, выступает его компетенция, оптимальное ее 
соответствие требованиям времени. Степень этого определяется уровнем развития об-
щества, формой государства, правовой культурой законодателя, конкретной историче-
ской ситуацией, в частности уровнем преступности.  

В Российской империи с начала ХIХ в.  полиция относилась к  одному из ведущих 
исполнительных органов - министерству внутренних дел, в рамках которого и протекало 
формирование и развитие ее предметов ведения и полномочий. 

Целью предлагаемого исследования выступает анализ зарождения и развития ком-
петенции МВД Российской империи в сфере «полиции безопасности». Для ее реализации 
решаются следующие задачи:  реконструируется генезис, анализируются основные эта-
пы развития компетенции, изучаются тенденции развития изменений ее объема и со-
держания, определяются причины, вызывавшие эволюцию. 

Внимание к анализу компетенции МВД в сфере исполнительной полиции впервые 
проявили дореволюционные ученые:  А.Д. Градовский [1], А.И. Елистратов [2]. В совет-
ский период исследованием отдельных аспектов проблемы занимались Р.С. Мулукаев [3],  
Д.И. Шинджикашвилли [4; 5], П.А. Шуйский [6], К.Г. Федоров, А.Н. Ярмыш [7], но в целом 
количество работ сократилось. В постсоветский период количество исследований, в ко-
торых анализируется проблема, значительно увеличилось, расширился круг изучаемых 
аспектов. Отдельные аспекты ее исследовались в работах А.В. Горожанина [8], Матиенко 
[9], Реента [10],  Ялтаева [11; 12]. Однако предметом специального исследования пробле-
ма почти никогда не выступала. 

Министерство внутренних дел было образовано на основании ст. I          п. 5 Указа 
императора Александра I  от 8 сентября 1802 г. «Манифеста об учреждении мини-
стерств», а в содержании ст. IV закрепилась его первоначальная  компетенция - «долж-
ность министра внутренних дел  обязывает его печься о повсеместном благосостоянии 
народа, спокойствии, тишине и благоустройстве всей Империи» [13]. А.Д. Градовский 
констатировал: «Под такое чрезвычайно обширное определение можно было, конечно, 
подвести чрезвычайно много предметов управления..»,  аргументируя это перечнем из 
шести позиций компетенции МВД [1, с. 488]. 

Компетенция министерства изначально включала в себя не только предметы веде-
ния и полномочия правоохранительного органа, но также органа центрального управле-
ния и судебного. Многоотраслевой характер его компетенции позволил Р.С. Мулукаеву 
сделать принципиальный вывод, что оно охватило своим функционированием внутрен-
ние дела в широком смысле слова, обеспечивало прочность и незыблемость всего внут-
реннего устройства Российского государства [3, с. 28]. 

Мы полностью разделяем точку зрения А.В. Горожанина, что «наделение полиции 
значительным объемом административно-хозяйственных функций вызывалось слабо-
стью органов местного самоуправления и недоверием к ним со стороны самодержавия» 
[8, с. 256]. Вследствие этого, а также феодального характера государства, на уездном 
уровне в одном органе были соединены административные, полицейские и даже часть 
судебных функций - в нижнем земском суде.  

В литературе встречается два подхода к оценке тенденций эволюции первоначаль-
ной компетенции МВД. Первый подход А.В. Горожанина: «В течение своего существова-
ния оно (МВД. - Р.А.) испытывало различные изменения, оставаясь, впрочем, верным пер-
воначальной мысли его учредителя» [8, с. 256].  Второй подход А.Д Градовского: «Этот 
первоначальный план (1802 г. - Р.А.) изменился уже через несколько лет» [1, с. 489]. Оба 
данных подхода имеют недостатки, так как первоначально какого-либо развернутого 
плана создания министерской системы не существовало, а формировался он по мере по-
требностей в ее развитии. В ряде случаев - как продукт политической борьбы, иногда 
скорректированный  складывающейся практикой функционирования органов централь-
ного управления [14, с. 48-49]. 

25 июля 1810 г. император утвердил проект закона «О разделении государственных 
дел на особые управления» [15]. По нему из компетенции МВД были выделены компе-
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тенция Министерства полиции и Главного управления духовных дел иностранных веро-
исповеданий. Следовательно, компетенция МВД резко сократилась и «…со всеми этими 
задачами министерство было отнесено к отделу "государственной экономии"» [1, с. 489].  

Еще во «Введении к уложению государственных законов» М.М. Сперанский выделил 
три группы недостатков проведенной реформы 1802 г., которые затрагивали в различ-
ной мере и полицию. Во второй группе, именовавшейся «Некоторая неточность и несо-
размерность разделения дел», среди пяти главных направлений в порядке исполнитель-
ском (т.е. реализации законов) им выделялся пункт «г» «Устройство внутренней безопас-
ности». В третьей группе «Недостаток точных правил или учреждений, на основе кото-
рых должно действовать министерство» М.М. Сперанский предлагал в 5 пункте «создать 
специальное министерство полиции, которое должно включать в свою структуру: а) по-
лицию учредительную, занимающуюся паспортным режимом, надзором за зрелищными 
мероприятиями, публичными собраниями и пр., а также выполняющую роль политиче-
ской полиции; б) полицию исполнительную, которой вместить в обязанность пресекать 
все нарушения безопасности, устройство внутренней стражи, содержать различные сми-
рительные учреждения…» [16, с. 99-100].  

Полиция безопасности сосредоточивалась в особом министерстве полиции, учре-
жденном  на базе  Манифеста «Общее учреждение и наказ министерствам» и закона «Об-
щее учреждение министерств» от 25 июня 1811 г.  На основании  § 1 главы I части I по-
следнего из ведения МВД, в частности, было изъято «Устройство внутренней безопасно-
сти», которое отошло к компетенции вновь образуемого  министерства полиции [17]. 

В  этот же день было утверждено «Учреждение и наказ министру полиции», которое 
разрабатывалось параллельно основным актам, завершающим правовое оформление 
министерской реформы [17]. Составной его частью являлись правила особенной ответ-
ственности министра полиции, где определялись возложенные на министерство задачи. 
Например, в «чрезвычайных обстоятельствах» он мог непосредственно отдавать приказы 
войскам, минуя военного министра, а также освобождался от ответственности за превы-
шение власти, если действовал «в видах общей безопасности». МВД получило  права кон-
тролирующего органа в отношении всех других органов центрального 
ния - надзирать за окончательным исполнением законов по всем министерствам. Мы со-
гласны с точкой зрения исследователей, что этим «полиция обособлялась от админи-
стративного аппарата, стояла над ним, контролируя его деятельность» [8, с. 240]. В состав 
министерства полиции вошли три департамента: полиции исполнительной, полиции хо-
зяйственной, полиции медицинской с медицинским советом  - и две канцелярии (общая, 
особенная), а  также управление по делам печати [1, с. 489]. С ликвидацией министерства 
полиции в 1819 г. его компетенция отошла снова к ведению министерства внутренних 
дел [18]. 

На протяжении последующего периода  прослеживаются две тенденции в развитии 
объема и состава компетенции МВД. Первая направлена на ее расширение путем механи-
ческого присоединения новых структур или появления новых функций. В частности, в 
1832 г. к министерству присоединилось в виде департамента упраздненное главное 
управление духовных дел иностранных вероисповеданий ПСЗРИ [19]. Вторая - на суже-
ние объема компетенции, через сокращение предметов ведения.  В1826 г. на базе рефор-
мированной особенной канцелярии МВД  было образовано III Отделение Собственной 
Его Императорского Величества Канцелярии. В результате все эти разнонаправленные 
изменения, по оценке  А.Д. Градовского, «расширили компетенцию министерства» [1, с. 
489]. 

Очередной этап оформления компетенции МВД был осуществлен в Своде Законов 
Российской Империи редакции 1832 г. в томе первом «Учреждения» части первой «Свода 
учреждений государственных и губернских»  книге четвертой «Свод  учреждений мини-
стерств»   раздела второго  «Частное образование министерств» главы второй «Образо-
вание МВД» отделения четвертого «Состав и предметы Департамента полиции исполни-
тельной».  Содержание ст. 1340 регламентирует данный аспект в отношении первого от-
деления: «…ведает делами общего губернского устройства», ст. 1341 - второго отделения: 
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«ведает делами благочиния» - содержащая  центральные предметы ведения и полномо-
чия общей полиции, ст. 1342 - третьего отделения: «ведает делами о повинностях» [20, с. 
337-340]. 

С начала 30-х до конца 50-х годов ХIХ в.  прослеживаются дальнейшие изменения в 
объеме и составе компетенции общей полиции Департамента полиции исполнительной, 
которые в основном нашли отражение в принятых за период с 1833 по 1857 г. пяти нор-
мативно-правовых актах [21, с.190]. 

На основании второй редакции ( 1857 г.) Свода Законов Российской Империи в томе 
первом «Учреждения» части первой «Свода учреждений государственных и губернских»  
книге четвертой «Свод  учреждений министерств» раздела пятого «Учреждение МВД» 
главы второй «Состав и предметы Департамента Полиции Исполнительной» ст. 1204 ре-
гламентируется компетенция  первого отделения: «…вообще что касается до соблюдения 
порядка в губернском, уездном и городовом управлении», ст.1205 - второго отделения: 
«переписка по судной уголовной полиции, по исследованию и пресечению неустройств 
всякого рода, неповиновения законной власти, разбоев, грабежей, воровства, мошенни-
чества, буйства и вообще все дела, относящиеся к тем мерам, которые правительство 
принимает, когда благочиние уже нарушено и требуется прекращение беспорядка»,  
ст.1206 - третьего отделения:  «по исполнению судебных приговоров и вообще законных 
постановлений и требований... мест и лиц», связанных со сбором земских повинностей ( 
натуральных, безденежных), податей, недоимок, а также казенных, частных взысканий; 
обнаружению и доставке в лиц в государственные органы, ст.1207 - четвертое отделение: 
«есть счетное» [21, с. 189-191]. 

Сравнительный анализ предметов ведения и полномочий второго отделения Де-
партамента полиции исполнительной МВД по Своду Законов Российской империи в ре-
дакции 1857 г. с редакцией 1832 г. позволяет констатировать определенные изменения. 
Во-первых, достаточно объемный перечень предметов ведения  был изъят, в частности 
по распределению цыган в города и селения,  дела о раскольниках, дела о евреях в поли-
цейском их устройстве и др. Во-вторых,  значительный круг  предметов ведения и полно-
мочий был конкретизирован, например о мерах для открытия и истребления разбойни-
ческих шаек, фальшивых ассигнациях, монетах … и документах, вообще по отправлению и 
препровождению ссыльных и др. 

В-третьих, появляется шесть новых предметов ведения, например: об учреждении 
опеки по особым случаям, означенным в Общем Учреждении Губернском или по казен-
ным взысканиям, о высылке подозреваемых иностранцев;  не обращении к публике 
вредных книг; жалобах обывателей на военных чинов; необходимости учреждения ис-
правительных арестантских рот гражданского  ведомства и о денежном их содержании, 
по распределению неспособных к службе и в общие работы. Таким образом, с одной сто-
роны, наблюдается процесс дифференциации компетенции полиции от других исполни-
тельных и надзорных органов, с другой - попытка разделения полномочий и предметов 
ведения полиции исполнительной и политической. 

На протяжении последующего периода (1861-1917 гг.) прослеживаются разнона-
правленные изменения в полицейской компетенции МВД. Первая направлена на ее рас-
ширения по известным направлениям, посредством присоединения других государ-
ственных институтов или их подразделений или оформления новых направлений дея-
тельности.  Это было обусловлено многочисленными, различными по своей сущности 
процессами, усилившимися или порожденными в российском обществе и государстве  
реформами Александра II. В дальнейшем эти процессы претерпели изменение и продол-
жились до второй половины 90-х годов ХIХ в., и на них наложили отпечаток события Пер-
вой российской революции и Первой мировой войны. В частности, следствием их была 
интенсивная урбанизация, увеличение численности и размеров маргинальных групп 
населения, появление новых составов и рост числа административных правонарушений 
и преступлений, качественное изменение криминогенной ситуации в Российской импе-
рии. 
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Вторая тенденция направлена  на сужение объема компетенции, не столько через 
полномочия, сколько через предметы ведения. Устав Уголовного Судопроизводства 20 
ноября 1864 г. лишил исполнительную полицию права осуществлять предварительное 
расследование преступлений, приведение части приговоров в исполнение. Устав Граж-
данского Судопроизводства изъял из ведения общей полиции рассмотрение споров, свя-
занных с бесспорными исками. Земская реформа 1864 г. и Городская реформа 1870 г. вы-
вели из ведения общей полиции многочисленные предметы, связанные с местным хозяй-
ством.  

Дальнейшая конкретизация полицейской компетенции МВД происходила в рамках 
Отделений Департамента Полиции в течение 1880-1917 гг. Например, второе Делопроиз-
водство (законодательное) занималось вопросами образования  подразделений полицей-
ских органов на всей территории империи, изменением их штатов, наблюдением за пи-
тейными заведениями, утверждением уставов общественных организаций. Одновремен-
но предметы ведения концентрируются в рамках Делопроизводств путем ее перераспре-
деления между ними. Например, в январе 1898 г. в составе Департамента полиции было 
образовано принципиальное новое отделение - Особый отдел, занимавшийся  политиче-
ским розыском, а 12 марта 1908 г. - VIII Делопроизводство, руководившее уголовным ро-
зыском (сыскными отделениями) [22, с. 50-52, 60].  

В окончательной редакция полицейская компетенция, сосредоточенная в Департа-
менте Полиции МВД, была сформулирована в Своде Законов Российской Империи (изд. 
1892 г.) и оставалась неизменной до донца существования МВД. Она включала в себя сле-
дующие предметы ведения и полномочия,  которые относились, бесспорно, к полицей-
ским: «1) по предупреждению и пресечению преступлений и по охране общественной 
безопасности  и порядка; 2) о государственных преступлениях; 3) по устройству полицей-
ских учреждений и по наблюдению за их деятельностью и за правильным течением дел в 
сих учреждениях; 4) по определению, перемещению, увольнению и награждению чинов 
полиции и назначению им пенсии и других законом установленных выплат; <…> 7) о 
снабжении  иностранцев  видами  на проживание в России и  о  высылке иностранцев;  8)  
по  поверке  показаний  лиц, именующих себя за границею русскими подданными, по пе-
редаче в Россию русских  подданных,  задержанных   за   границею,   дезертиров   и обви-
няемых  в  разных  преступлениях; <…> 10)  по  надзору  за   питейными   и   трактирными 
заведениями; 11)  о  мерах  безопасности  от  огня  и по надзору за приготовлением,  хра-
нением,  торговлею и перевозкой пороха и других взрывчатых  веществ;  12) по утвер-
ждению уставов разных обществ и клубов и разрешению публичных лекций, чтений, вы-
ставок и съездов». Одновременно в ее составе сохранились  или появились предметы ве-
дения, которые можно отнести к компетенции полиции с большой натяжкой: «…5) об 
охранении и возобновлении государственной  границы;  6)  о пограничных сообщениях; 
<…> 9)  об учреждении опеки в особых  случаях;  10)  по  надзору  за   питейными   и   
трактирными заведениями; 12) по утверждению уставов разных обществ…» [23]. 

Содержание компетенции демонстрирует большой шаг вперед в ее регламентации, 
когда законодатель впервые перешел к определению круга предметов ведения и полно-
мочий Департамента полиции в целом, а не как ранее - отдельных его структурных под-
разделений (отделений, делопроизводств). Он достаточно логично, кратко, четко и емко 
определил предметы ведения и полномочия полиции, причинами чего выступили: во-
первых, преобладание процесса сужения компетенции «полиции безопасности» над рас-
ширением, во-вторых, повышение уровня правосознания и совершенствование юридиче-
ской техники, используемой законодателем. В результате этого произошло резкое со-
кращение количества позиций и объема положений в статье, регламентирующей поли-
цейскую компетенцию Департамента полиции МВД. Одновременно, она продолжала 
включать в себя не свойственные полиции элементы, что было обусловлено некоторым 
cоблюдением традиций, невысоким уровнем развития системы органов исполнительной 
власти и др. 

Анализируя компетенцию министерств  Российской империи начала ХХ в., А.Д. Гра-
довский констатировал: «Министерство внутренних дел  сосредоточивает в своих руках 
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самые разнообразные задачи внутреннего управления. Вообще оно может быть названо 
министерством полицейским, в обширном смысле этого слова; вверенные ему задачи ка-
саются как области полиции благосостояния, так и полиции безопасности. Но оно имеет 
своим предметом и другие задачи администрации» [1, с. 488]. 

Таким образом, на протяжении исследуемого периода компетенция МВД постоянно 
развивается в двух противоположных направлениях - расширения и сужения, в первую 
очередь в аспекте  предметов ведения. В сфере «полиции безопасности» происходит по-
степенное выделение ее из административной компетенции МВД. Следствием этого ста-
ло сужение полномочий, но прежде всего - предметов ведения. Причины этого были обу-
словлены объективными процессами, протекающими в российском обществе  и государ-
стве на протяжении исследуемого периода, изменением типа и повышением уровня пра-
восознания законодателя, совершенствованием юридической техники. В целом, даже к 
концу рассматриваемого периода компетенция МВД в рамках министерской системы 
управления оставалась крайне обширной, что в ряде случаев было обусловлено только 
субъективными причинами и противоречило существующим объективным  потребно-
стям общества и государства. 
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