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Аннотация: Статья посвящена вопросу формирования кодекса поведения 
государственных служащих в России первой половины XVIII в. В ходе иссле-
дования были проанализированы тексты Генерального регламента 1720 г. 
и указов, регулировавших поведение чиновников. Изучение законодатель-
ства позволило прийти к выводу, что Генеральный регламент стал первым 
актом, который включал нормы, содержавшие представления власти об 
идеале государственного служащего. Последующие указы продолжали и до-
полняли нормы Регламента.
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История России тесно связана с историей ее госу-
дарственных институтов и людей, которые труди-
лись в органах власти разных уровней. Не случай-

но одной из первых исторических школ, появившихся в 
Российской империи, стала школа историков-государ-
ственников, считавших, что жизнь страны определялась 
именно государством. На данный момент существует 
значительный пласт историографии, посвященный как 
реконструкции структуры и основных этапов развития 
государственных учреждений, так и изучению истории 
российской бюрократии. Последняя являлась не только 
важным актором в системе управления, но и движущей 
силой в периоды крупных преобразований общества.

Несмотря на значительное количество монографиче-
ских изданий и статей, освещающих различные аспекты 
жизни аппарата управления, нельзя говорить о сниже-
нии интереса ученых к данной проблематике. Это обсто-
ятельство связано, в первую очередь, с многообразием 
подходов и тем, находящихся в избранном исследова-
тельском поле. Особый интерес историков вызывают пе-
риоды становления бюрократии как отдельной социаль-
ной общности и серьезных изменений государственной 
политики по отношению к ней.

XVIII в. считается временем формирования бюрокра-
тии нового типа, когда основная работа органов власти 
оказалась сосредоточена в канцеляриях различных ве-
домств. Государственные служащие были окончательно 
поделены на две группы: тех, кто принимал решения 

(члены присутствия), и тех, кто был занят оформлением 
документации (канцеляристы-делопроизводители). В 
годы преобразований Петра I теоретическим базисом 
деятельности государственных учреждений становится 
концепция камерализма, заложившая идеи рациональ-
но организованной бюрократии [2, с. 42, 238; 3, с. 145]. 
Произошло определение принципов деятельности чи-
новников, которая была строго регламентирована и до-
кументирована. Генеральным регламентом 1720 г. были 
введены не только новые правила составления докумен-
тов, но и требования к оснащению канцелярии, часам 
нахождения на службе, установлены должностные обя-
занности чиновников.

Генеральный регламент чаще всего рассматривается 
либо как законодательный памятник, либо как осново-
полагающий документ, определивший порядок орга-
низации делопроизводства практически на столетие 
[6, 11, 15, 16, 17, 31]. Лишь немногие ученые обратили 
внимание, что закон стал первым документом, где были 
сформулированы этические основания деятельности 
бюрократии [11, с. 252–253; 13, с. 111; 34]. В современном 
мире роль этических кодексов государственных служа-
щих является неоспоримой. По мнению Ю.В. Ирхина, для 
чиновников Российской Федерации роль «доправового» 
регулирования до сих пор является одной из ведущих 
[14, с.17].

На сегодняшний день морально-этический облик го-
сударственных служащих XVIII в. получил наибольшее 
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рассмотрение через призму феномена взяточничества. 
Данная проблематика нашла всестороннее освеще-
ние в трудах историков и специалистов, занимающихся 
историей государства и права [8, 9, 18]. В частности, она 
прекрасно исследована применительно к эпохе Петра 
Великого М.О. Акишиным, Л.М. Балакиревой, Д.А. Реди-
ным, Д.О. Серовым и рядом других ученых [1, 3, 29, 30, 32, 
33]. Вопросы казнокрадства и взяточничества были рас-
смотрены как на примере деятельности глав ведомств 
и канцелярий, так и с привлечением иллюстративного 
материала из жизни делопроизводителей. Более позд-
ние случаи злоупотреблений должностным положени-
ем служащих в XVIII в. описаны эпизодически Ю.В. Готье, 
Л.М. Балакиревой, Г.П. Ениным [4, 10, 12]. Значительный 
вклад в изучение реконструкции правительственной 
политики в отношении таких правонарушителей внесла 
Л.Н. Писарькова [20].

Все перечисленные труды позволяют воссоздать 
картину материального обеспечения российской бюро-
кратии на первых этапах становления, ее формирования 
как особой социальной группы, а также выявить причи-
ны, которые толкали на совершение неподобающих по-
ступков. Тем не менее, кодекс поведения чиновничества, 
сложившийся в последние годы правления Петра Вели-
кого, касался не только взяточничества. Генеральный ре-
гламент акцентировал внимание также на этике служеб-
ных взаимоотношений и поведении на рабочем месте. 
Данная сфера проявления государственных служащих 
еще не нашла должного отражения в исторических ис-
следованиях. Представляется интересным выяснить, ка-
кова была позиция государства в вопросе определения 
норм допустимых и недопустимых действий чиновников 
после смерти первого российского императора.

В задачи данной статьи вошло, во-первых, выясне-
ние видов желательных и нежелательных поступков 
государственных служащих, представления о которых 
транслировались властью посредством создания и об-
народования законодательных актов. Во-вторых, – ис-
следование вопроса о преемственности взглядов Петра 
I на поведение чиновников в период до восшествия на 
престол Елизаветы Петровны, официально провозгла-
сившей курс на восстановление порядков отца. Данная 
хронологическая граница во многом условна, но позво-
ляет понять, как протекала адаптация взглядов царя на 
суть государственной службы, когда власти не занима-
лись открытой декларацией сохранения наследия ре-
форм первой четверти XVIII в.

Представление об основных идеях, положенных в 
основу этического кодекса чиновничества, можно найти 
уже в 1 главе Генерального регламента. Она содержит 
текст присяги, которую каждый из вновь поступавших на 
службу должен был принести на Евангелии. Должност-
ным лицам следовало быть людьми верными, честными 

и добрыми, отправлять свои обязанности таким обра-
зом, чтобы приносить пользу и благополучие, а «убы-
ток, вред и опасность отвращать». Присяга обязывала 
хранить тайну всех рассматривавшихся дел, исправлять 
должность по инструкциям, регламентам и указам «по 
совести», не поступаться интересами службы ради свой-
ства, корысти, дружбы или вражды [7, с. 73]. Обращает-
ся внимание на необходимость быть богобоязненным и 
верным подданным своего государства.

Текст присяги существенно отличается от тех, что 
давались в середине XVII в., которые в первую очередь 
являлись клятвой верности государю и его семье [21, с. 
255–256, 308–315]. В Соборном уложении 1649 г. также 
не имелось точной характеристики морального облика 
судьи – руководителя приказа – и его подчиненных. Ос-
новное внимание было уделено лишь описанию прин-
ципов, которых следовало придерживаться вершителям 
правосудия: блюсти правду, судить по указам, «ни в чем 
другу не дружити, а недругу не мстити, и никому ни в чем 
ни для чего не норовити» [19, с. 77]. Несмотря на это, за-
конодательные акты конца XVII столетия уже содержат 
требование о необходимости держать в тайне дела че-
лобитчиков, не показывая их без разрешения руководи-
телей приказов [22, с. 412].

Важным качеством всех государственных служащих 
Генеральный регламент считал способность верного и 
скорого исполнения указов [7, с. 75]. Занятым на граж-
данской службе следовало ответственно подходить к ре-
шению порученных дел. При необходимости их требова-
лось завершать, несмотря на официальное окончание 
рабочего дня [7, с. 81]. Трудовой этос не позволял брать 
бумаги домой и выносить решения по челобитным вне 
стен государственного учреждения [7, с. 84]. В 50 главе 
Генерального регламента скрупулезно перечисляются 
нарушения работы с документами, которые подвер-
гались суровому наказанию штрафом, конфискацией 
имущества, ссылкой на галеру или смертной казнью «по 
силе прегрешения» [7, с. 100–101].

Само нахождение в канцелярии предполагало со-
блюдение ряда правил. Закон запрещал входить в при-
сутственное место без почтения, вести в нем праздные 
разговоры, не относящиеся к рассматриваемому делу, 
и смеяться. Каждый акт неподобающего поведения ка-
рался штрафом в размере 50 рублей [7, с. 85–86]. Кроме 
того, Генеральный регламент устанавливал чинопочи-
тание: при входе президента в ведомство всем членам 
учреждения предписывалось вставать. То же следовало 
делать при выходе. Все доношения президенту также по-
давались стоя [7, с. 86–87].

Пожалуй, важнейшей для понимания идеального 
образа чиновника первой четверти XVIII в. является 25 
глава «Надзирание на поступки служителей». Она декла-
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рирует, что президентам и вице-президентам коллегий 
следует обращать внимание на то, чтобы канцеляристы 
и другие работники учреждения «должность свою зна-
ли», а также «каждого к добродетели и достохвальному 
любочестию побуждали, чтоб безбожного жития не име-
ли, также пития и игры, лжи и обманства удерживали, и 
чтоб оные в одежде чисто содержались, а во обхожде-
нии постоянно и недерзостно поступали» [7, с. 87]. В слу-
чае, если государственные служащие не корректирова-
ли свое поведение, их могли наказать «отнятием чина» 
или смещением с должности.

По Генеральному регламенту ошельмованные или 
понесшие публичное наказание не могли больше за-
нимать свои должности: «ни в какое дело, ниже сви-
детельство не принимать». По мнению создателей за-
конодательного акта, такие правонарушители не были 
достойны общества «добрых людей». Лишение чести 
для чиновника считалось одной из самых страшных кар. 
Законодатель полагал, что угроза отнятия чести может 
удержать от совершения серьезных правонарушений и 
«худых поступков» [7, с. 102].

Нормы последующих глав Генерального регламента 
также прямо или косвенно говорят о необходимости 
сохранения чести. Образцом поведения декларируется 
«надлежащее послушание вышним», следование приго-
ворам и «правам», всеобщие трудолюбие и прилежная 
работа, а также исключение из обхождения между чле-
нами коллегий и иных канцелярий «непристойных по-
ступков» и побоев [7, с. 102–103].

Несмотря на то, что Генеральный регламент был 
создан для регулирования деятельности коллегий, его 
нормы стали базисом функционирования всех государ-
ственных учреждений страны. По указу от 19 июня 1719 
г. произнесение текста присяги из Регламента стало обя-
зательным не только в центральных, но и в региональ-
ных органах власти [7, с. 108]. Это повеление было под-
тверждено в ноябре 1721 г. в связи с титулованием Петра 
императором [23, с. 452, 453]. В 1724 гг. император еще 
раз обратил внимание на необходимость соблюдения 
норм закона, повелев читать его текст во всех ведом-
ствах. Кроме того, указ от 21 января 1724 г. еще раз пред-
писывал соблюдать благочиние в канцеляриях и конто-
рах [24, с. 205, 214–215].

Изучение законодательства Петра I показывает, что 
к концу правления монарха сложилась более или менее 
ясное представление о том, какими качествами следова-
ло обладать представителям бюрократии. Царь уделял 
много внимания коррекции поведения государствен-
ных служащих. Базовым концептом – регулятором их 
поведения – являлось понятие о чести. Вокруг нее вы-
страивались другие характеристики: верный, добрый 
человек, послушный раб и подданный. Любое наруше-

ние чести было сопряжено с лишением должности и ста-
туса и сопровождалось другими наказаниями.

Необходимость придерживаться норм Генерального 
регламента не раз упоминается в наказах и инструкциях 
должностным лицам последующих лет [24, с. 671–672; 28, 
с. 276, 300–301]. Кроме того, акцентируется внимание на 
качествах представителей бюрократии. Так, например, 
текст присяги ставшего типовым актом для всех инструк-
ций воеводам и губернаторам – Наказа губернаторам, 
воеводам и их товарищам от 12 сентября 1728 г. – отме-
чал, что чиновникам следует быть людьми верными и до-
брыми, послушными рабами и подданными [25, с. 94]. В 
присягах из наказов Киевскому и Санкт-Петербургскому 
воеводам, датируемым 1737 г., повторяются те же строки 
[27, с. 20, 224]. В 1739 г. правительство, озабоченное по-
исками воевод в Сибирскую губернию, определило, что 
они должны быть людьми «добрыми, пожиточными и со-
вестными» [27, с. 696].

Несмотря на то, что анализ законодательных актов, 
изданных после смерти первого российского императо-
ра, показывает преемственность в установлении норм 
поведения государственных служащих страны, следует 
отметить, что наследники Петра мало обращали внима-
ние на эту область регулирования. Лишь в годы прав-
ления Анны Иоанновны государство вновь вернулось 
к идее о необходимости контроля за деятельностью чи-
новников на рабочих местах. В первой половине 1730-
х гг. издается ряд указов, подтверждавших положения 
Генерального регламента. Их появление было вызвано 
сложностями в организации текущей деятельности де-
лопроизводителей и членов присутствия Сената и Ком-
мерц-коллегии. Фактически описанные затруднения 
касались работы всех центральных и региональных ор-
ганов власти.

Указ от 8 декабря 1733 г., например, цитирует отдель-
ные главы Генерального регламента: 5 и 6 («как в слуша-
нии дел поступать»), 18 («о несочинении протоколов» 
дома), 21 (запрещавшей в коллегиях «непотребные и 
праздные слова и смех иметь»), 26 (о неотягощении пре-
зидентов ничем «сверх должности») и 54 (о запрете не-
пристойных поступков, побоев и прочих непотребных 
вещей). Как можно заметить, большинство из перечис-
ленных глав касалось правил поведения в канцеляриях 
[26, с. 240–242]. Закон от 10 мая 1734 г. утверждал необ-
ходимость чуткого надзора «над секретарями и прочими 
канцелярскими служителями», таким образом в очеред-
ной раз отметив особую роль руководителя ведомства 
[26, с. 319–320]. Сенатский указ от 7 мая 1740 г. дополнил 
норму 1734 г.: в обязанности секретарей и обер-секре-
тарей вменялось следить за тем, чтобы служащие неот-
ступно следовали законам [27, с. 109].

В целом законодательные акты второй половины 
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царствования императрицы периодически повторяли 
указы 1733–1734 гг. [26, с. 715–716; 27, с. 975]. Особое 
внимание уделялось тому, чтобы судьи и канцеляристы 
вели себя достойно во время судебных разбирательств. 
Закон от 16 июня 1738 г. прямо запрещал заниматься по-
сторонними делами во время слушаний, которые сле-
довало вести строго в соответствии с указом «О форме 
суда» 1723 г. [27, с. 538–539]. Этот законодательный акт 
продолжал и развивал идеи Петра о поведении участ-
ников судебного процесса, которые были оформлены 
указами от 24 октября 1723 г. и 21 января 1724 г. и опи-
рались на 26 и 54 главы Генерального регламента [24, с. 
142–143, 214–215].

Указы 1740 г. существенно расширили перечень 
осуждаемых властью поступков чиновников. В первую 
очередь они касались представителей региональной 
администрации, которым запрещалось подписывать 
крепости и долговые заемные письма, брать векселя, 
покупать деревни в месте службы, [28, с. 166–168, 223].

Тем не менее, случаи злоупотреблений должностным 
положением и недобросовестного поведения на рабо-
чем месте повторялись с завидной регулярностью. Так, 
например, в указе от 16 июня 1740 г. отмечалось, что 
руководители коллегий, канцелярий и контор, находив-
шихся в Москве, использовали солдат Московского гар-
низона для караулов в «домах судейских» [28, с. 160]. Как 
члены присутствий, так и канцеляристы учреждений ча-
сто опаздывали к месту службы или, наоборот, уходили 
с нее раньше [24, с. 671–672; 26, с. 141, 226–227, 240–242, 
319–320, 566–570, 957; 27, с. 69, 793; 28, с. 161]. Встреча-
лись и другие нарушения.

Таким образом, анализ содержания нормативных 
правовых актов, изданных после смерти Петра I, гово-
рит о преемственности политики в отношении вопро-
са определения правил допустимого и недопустимого 
поведения государственных служащих. Основой жизни 
бюрократии стал Генеральный регламент 1720 г. Боль-
шинство законов призывают соблюдать его нормы, не 
предлагая ничего нового взамен. Через указы красной 
нитью проходит идея «хранения прав» и действий в со-
ответствии с Регламентом и иными инструкциями и за-
конами, утвердившаяся в годы царствования царя.

По мнению Э.Н. Берендтса, в годы правления перво-
го российского императора установилось «раболепное 
поклонение перед буквой законов», которое способ-
ствовало замене чувства законности формализмом [5, 
с. 44]. С 1722 г. на столах судейских камор утвердились 
зерцала, куда были вложены базовые для деятельности 
чиновников законодательные акты [23, с. 656–657]. Все 
указы грозили штрафами или иными наказаниями за их 
неисполнение. Членам присутствия и делопроизводи-
телям требовалось действовать строго в соответствии 
с буквой закона. Идея исправной службы и следования 
указам являлась осью служебной этики российских бю-
рократов в течение всего XVIII в.

Последовавшие за изданием Генерального регламен-
та нормативные правовые акты в основном дополняли 
и подтверждали положения этого закона. Стоит отме-
тить, что в последнее пятилетие правления Петра I та-
ких актов было издано немного. То же можно сказать и 
о времени правления императриц и императоров, нахо-
дившихся у власти до 1741 г. Исключение – десятилетие 
царствования Анны Иоанновны, в которое наблюдает-
ся не простое упоминание необходимости соблюдения 
Генерального регламента, но и расширенно толкуются 
нормы отдельных глав документа. Более того, указами 
1740 г. вводятся новые виды правонарушений, которые 
в отдельных ситуациях могли быть истолкованы как спо-
соб получения взятки.

Изучение нормативных правовых актов позволило 
прийти к выводу, что в первой половине XVIII в. сложил-
ся комплекс представлений об этических основах госу-
дарственной службы. Тем не менее, нельзя говорить о 
том, что в имперской России XVIII в. существовал единый 
кодекс профессиональной этики бюрократа. Характери-
стика личностных качеств и профессиональных пред-
почтений, которые следовало культивировать и под-
держивать в себе чиновникам, была разбросана между 
отдельными нормативными актами. Тем не менее, Гене-
ральный регламент стал одним из первых обобщающих 
документов, вместивших не только перечни должност-
ных обязанностей членов присутствия и делопроизво-
дителей, сведения о структуре канцелярии и порядке ее 
работы, но и элементарные представления об этических 
основаниях их деятельности.
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