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Различные аспекты организации и функциони-
рования государственной службы в последние деся-
тилетия находятся в центре внимания отечественных 
исследователей и рассматриваются как в специальных 
публикациях, так и в работах, посвященных более ши-
рокому кругу проблем [1–6] .

как правило, эволюция государственной службы 
связывается с основными этапами развития Россий- 
ского государства, но между тем на ее развитие оказы-
вали влияние и внутренние, присущие только данной 
отрасли управления, факторы . в связи с этим изучение 
развития системы государственной службы требует 
построения собственной периодизации, используемой 
для решения специальных проблем .

в основу ее могут быть положены различные ос-
нования . в настоящее время применяется подход, ба-
зирующийся на изменении содержания служебных 
отношений, или самого назначения государственной 
службы . Однако такая периодизация выглядит слиш-
ком общей, а главное, ориентированной вовне, без воз-
можности учета ее внутренних особенностей, посколь-
ку с точки зрения содержания служебных отношений в 
России можно выделить только два этапа: этап госуда-
ревой и этап государственной службы . в первом слу-
чае служили конкретному лицу (царю), а во втором –  
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государству . именно здесь, на наш взгляд, проявля-
ется недостаточность содержательной периодизации, 
поскольку четко разграничить эти этапы не представ-
ляется возможным .

как правило, начало этапа государевой служ-
бы связывают с эпохой феодальной раздробленности 
и доводят до начала XVIII в . (обычно – 1722 г .) . Для 
данного этапа характерно отождествление государ- 
ства с личностью царя . «государю (царю) принадле-
жала верховная власть в стране и он, как самодержец, 
олицетворял собой государственное общенациональ-
ное начало» [7, с . 6–7] . Такое представление перено-
силось и на службу по управлению страной, посколь-
ку ее корни лежат в отношениях, формировавшихся 
на базе княжеского хозяйства . По словам в .О . клю-
чевского, в то время «каждому званию соответствует 
известный постоянный круг правительственных дел, 
входящих вообще в состав княжеского хозяйства, по-
тому что все удельное управление было, собственно, 
хозяйственное… должность остается учреждением 
единоличным» [8, c . 157] .

соответственно, возникновение «государственной 
службы» как особого рода управленческой деятельно- 
сти, выходящей за рамки обслуживания хозяйствен-
ных интересов правителя и выполняемой специально 
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назначенными должностными лицами, можно связы-
вать с моментом оформления Русского централизован-
ного государства, т .е . со второй половиной XVI в .

вместе с тем, особенности формирования госу-
дарственного аппарата не позволили в полной мере 
осуществить переход от государевой службы к госу-
дарственной . Причиной тому стало утверждение са-
модержавной формы правления (и управления), в рам-
ках которой взаимоотношения правителя и подданных 
строились как отношения господина и вассала .

Показательно, что такой тип отношений склады-
вается именно в период завершения формирования 
централизованного государства . Его базовый принцип 
формулируется иваном грозным – первым «офици-
альным» русским царем: «…русские властители ни 
перед кем не отчитывались, но вольны были жаловать 
и казнить своих подданных… А жаловать своих холо-
пов мы всегда были вольны, вольны были и казнить» 
[9, с . 136, 144] .

Такого рода установки продолжали существовать 
на протяжении длительного времени, чему способ- 
ствовала известная синкретичность государственного 
хозяйства, в котором царь не только олицетворял со-
бой общенациональное начало, но и являлся крупней-
шим феодалом-вотчинником . По мнению М . Б . Булга-
кова, «его (царя . – в. з.) личное хозяйство составляло 
часть национального достояния . Оно управлялось спе-
циальными приказами и, по мере необходимости, ис-
пользовалось для общероссийских нужд, так же как и 
общенациональные (государственные) средства упот-
реблялись для личных нужд царя» [7, с . 6–7] .

вопрос о разделении собственности монарха и 
государства может рассматриваться как ключевой при 
установлении грани между государевой и государ- 
ственной службой, однако требует специального ана-
лиза . исходным пунктом для такого разделения мож-
но принять возникновение кабинета е .и .в . Однако 
относительно окончательного размежевания государ- 
ственной и кабинетской собственности существуют 
различные мнения . в частности, А .Н . Жеравина свя-
зывает этот процесс с передачей в собственность ка-
бинета колывано-воскресенских заводов [10, с . 252], 
а М .Б . Булгаков – с принятием учреждения об импе-
раторской фамилии [7, с . 7] .

Для настоящей публикации важно констатиро-
вать, что этот процесс начался не ранее второй четвер-
ти XVIII в . в условиях отсутствия четкого размежева-
ния императорского и государственного хозяйства не 
было возможности окончательно развести государеву 
и государственную службу . Поскольку вся страна мог-
ла рассматриваться как вотчина правителя, то, соот-
ветственно, всякая служба в ней становилась службой 
государевой .

Такой подход, как показано в публикации А .П . Чер- 
ной [11, с . 31], зафиксирован уже в соборном уложе-
нии 1649 г . и сохранялся в дальнейшем . 

Если считать эталоном европейский вариант 
служебных отношений, то в России переход к госу-
дарственной службе не завершился вплоть до 1917 г ., 

поскольку в ней не сформировался один из важных 
элементов, характерных для государственной служ-
бы, – исполнение закона как смысл деятельности чи-
новника . До начала XX в . главной обязанностью госу-
дарственного служащего являлась охрана интересов 
монарха . в ст . 706 устава о службе гражданской ука-
зывалось, что «священный долг каждого служащего 
есть предостерегать и охранять, по крайнему разуме-
нию, силе и возможности, все к высокому его импе-
раторского величества самодержавству, силе и влас-
ти принадлежащие права и преимущества»1 . в то же 
время в Западной Европе «cложилось мнение, что вся 
деятельность чиновника должна строиться, исходя из 
государственных интересов, и чиновник, в случае не-
обходимости, должен возражать монарху . в связи с 
этими новыми представлениями о стойкости чиновни-
ка в защите интересов государства, которая неизбежно 
была связана с определенным риском для его собствен-
ного положения, возникло и требование о необходи-
мости гарантированного правового статуса для самого 
чиновника» [12, с . 37, 39, 41] . в России же чиновни-
ки зависели от своего непосредственного начальства 
больше, чем от закона . Начальству прямо вменялось в 
обязанность контролировать не только служебное, но 
и внеслужебное поведение подчиненных . Показатель-
на в этом отношении знаменитая отставка «по треть-
ему пункту», установленная в России в 1850 г .2 При-
чем жалобы уволенных со службы «не только должны 
быть оставляемы без всякого действия и движения, но 
ни в инспекторском Департаменте, ни в Правитель- 
ствующем сенате, ни в комиссии Прошений не долж-
ны быть вовсе принимаемы к рассмотрению» . следо-
вательно, даже если считать, что в России к XVIII в . 
произошел переход от государевой службы к государ- 
ственной, то чиновники по-прежнему оставались слу-
гами, прежде всего, государя, а не государства .

Таким образом, рассмотренный критерий не мо-
жет быть признан достаточным основанием для пери-
одизации развития гражданской службы в России . Мы 
предлагаем использовать в качестве такового измене-
ние эффективности служебной деятельности, отражен-
ное в требованиях, предъявляемых верховной властью 
к чиновникам .

Основанием для такого выбора может служить то, 
что именно задача повышения эффективности управле-
ния лежала в основе многочисленных реформ, происхо-
дивших в России в рассматриваемый период . в эффек-
тивном управлении нуждались и политическая власть, 
заинтересованная в оперативном и качественном про-
ведении в жизнь ее установок, и население, посколь-
ку эффективное управление позволяло, как правило, 
уменьшать расходы на содержание государственного 
аппарата, удовлетворять запросы населения и др .3

1 свод законов Российской империи . сПб ., 1896 . Т . 3: свод ус-
тавов о службе гражданской .

2 Полное собрание законов Российской империи . собр . 2-е . 
1825–1881 гг . (далее – ПсЗ . собр . II) . сПб ., 1830–1881 . Т . XXIV, 
отд . 2, № 24 606 .

3 Детальное обоснование выбранного критерия и сопостав-
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в этом плане первый этап развития государствен-
ной службы начинается с указа ивана грозного об ог-
раничении местничества во время военных походов 
1550 г ., т .е . в тех случаях, когда ущерб от местничес-
ких счетов был максимальным и требовались способ-
ные военачальники, хотя бы и не знатного происхож-
дения . Эта линия выдерживалась и в начале XVII в ., 
что и проявилось в росте числа неродовитых членов 
Боярской думы (думных дворян и дьяков) .

выбор начальной точки этапа может быть оспо-
рен, она может быть перенесена на период правления 
ивана III, принявшего, как известно, царский титул 
и осуществившего ряд шагов по усилению позиций 
великого князя как верховного правителя русских зе-
мель . Наше мнение обусловлено тем, что процесс фор-
мирования централизованного государства (в котором 
только и имеет смысл говорить о существовании го-
сударственной службы) включает несколько этапов . 
и если в период правления ивана III в основном за-
вершился этап «собирания земель», то развертывание 
второго этапа, в рамках которого формируется систе-
ма внутренних связей (в том числе управленческих, 
делающих необходимым формирование собственно 
государственной службы), приходится на вторую по-
ловину XVI в . именно в период правления ивана IV 
формируется общегосударственная система управле-
ния, охватывающая высший, центральный и местный 
уровни (Боярская дума, приказы, губные и земские уч-
реждения), требующая специальных работников, кото-
рые не всегда могут быть лично связаны с монархом, и 
особой системы отношений между политической вла- 
стью и административным аппаратом, что и становит-
ся основой государственной службы .

Естественным завершением данного этапа может 
считаться отмена местничества 1682 г ., с целью «со-
вершенной в его государских ратных и в посольских 
и во всяких делех прибыли и лучшего устроения» [13, 
с . 37] .

Необходимо, впрочем, отметить, что сам по себе 
факт отмены местничества не вызвал принципиаль-
ного улучшения управления . По мнению в . Нечаева, 
«воеводы, назначенные без мест, были так же бездар-
ны и так же проигрывали сражения, как и те, которые 
размещались по полкам в порядке местнической ие-
рархии . После реформы 1682 г . не замечается никако-
го прилива на государственную службу способных и 
честных людей» [14, с . 190] . Продолжалась и традиция 
отождествления государственной службы и службы 
царю . военная, дипломатическая, приказная службы 
рассматриваются как «государское дело» . Данный ру-
беж важен в плане признания невозможности создания 
эффективной государственной службы на основе «по-
роды» . Требовались иные основания, поиск которых 
происходил в рамках других этапов .

Первый этап охватывает около 150 лет и заверша-
ется к концу XVII в .

ление его с другими возможными критериями не входит в задачи 
данной статьи .

второй этап характеризуется, главным образом, 
количественными изменениями, связанными с рос-
том числа государственных служащих, появлением 
новых сфер управления, требующих структурирова-
ния и согласования . в это время постепенно меняется 
характер чинов, которыми начинают награждаться не 
только лица, входящие в непосредственное окружение 
монарха либо оказавшие ему какие-то личные услуги, 
но и находящиеся на государевой службе (прежде все-
го военной), лично не связанные с царем . Эти измене-
ния принято связывать с принятием Табели о рангах, 
но они прослеживаются и раньше . Так, первые пожа-
лования в чины действительных тайных советников 
и тайных советников произошли в 1709 г ., в надвор-
ные советники – в 1710 г . [15, с . 137] . Для дальнейше-
го развития государственной службы представляется 
важным и усиление сословной дифференциации, вы-
членение дворянства, точнее – шляхетства, в качестве 
особого, благородного сословия, а не холопов госуда-
ря, как было ранее . в 1721 г . членов царской фамилии 
стали называть благоверными, «понеже титуловаться 
благородством их высочествам по нынешнему упот-
реблению низко, ибо благородство и шляхетству да-
ется» [16, с . 235] .

Одновременно повышаются квалификационные 
требования к гражданским служащим, что вместе с 
проведенной реорганизацией армии заставляет отда-
вать предпочтение принципу профессионализма про-
тив происхождения . Завершающим рубежом этого 
этапа можно считать принятие Табели о рангах – до-
кумента, сохранявшего свое значение вплоть до свер-
жения монархии в 1917 г .

Значение Табели рассмотрено в отечественной 
исторической литературе [17–20], поэтому отметим 
лишь новые требования к уровню подготовки и ква-
лификации государственных служащих (что можно 
рассматривать как одно из проявлений стремления к 
повышению эффективности государственной службы), 
зафиксированные в этом документе . к ним относится 
зависимость присваиваемых рангов от заслуг долж-
ностного лица (пункт 3), дальнейшее разделение лич-
ности монарха и государства и, соответственно, выслу-
женного и жалованного дворянства (пункт 6), введение 
практической подготовки как условия для поступления 
на государственную службу (пункт 13) .

содержанием следующего этапа реформирова-
ния гражданской службы стало внесение изменений 
в структуру и практику реализации Табели о рангах . 
Задача обеспечения должной эффективности государ- 
ственной службы в это время решалась в разных аспек-
тах и нередко в контексте иных проблем . к их числу 
могут быть отнесены, например, борьба демократиче- 
ского и кастового начал (сословного и бессословного, 
статусного и компетентностного) в государственной 
службе, определение приоритетов в служебной карь-
ере (заслуг или выслуги), а также их конкретизация в 
нормах закона .

Результатом этих процессов стало определение 
сроков выслуги, необходимых для производства в сле-
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дующий чин, доминирование принципа выслуги как 
показателя квалификации при производстве в низшие 
классы Табели о рангах, а также установление мини-
мального возраста, с которого начинался отсчет стажа 
службы4 . Одновременно происходило уточнение но-
вых характеристик гражданской службы, их согласо-
вание друг с другом . Одним из проявлений этого про-
цесса стали законодательные акты, регламентирующие 
процедуру перехода из военной службы в граждан- 
скую . Различия в порядке получения потомственного 
дворянства на военной и гражданской службе требова-
ли детальной регламентации и контроля этого перехо-
да5 . в это же время вводятся ограничения на поступле-
ние в сферу государственной службы представителей 
купечества6 и на производство в чины гражданских 
служащих, не имеющих дворянства7 .

Завершение этого этапа следует отнести к нача-
лу XIX в . существующая традиция связывать рубеж 
с принятием Манифеста о вольности дворянству или 
Жалованной грамоты дворянству не показательна с 
точки зрения выбранного критерия, поскольку при-
нятие данных документов не позволяет сделать одно-
значных выводов о повышении или снижении эффек-
тивности управления . с одной стороны, происходил 
отток с гражданской службы дворян и замена их лица-
ми недворянского происхождения . О том, что подоб-
ные явления имели место, свидетельствует указ, при-
нятый 20 апреля 1762 г ., т .е . через два месяца после 
издания Манифеста . в этом документе, в частности, 
указывалось: « . . .в секретари произвождение чинить 
из приказных чинов, кои не из дворян, а в службе на-
ходятся без подозрения»8 . в то же время Манифест о 
вольности дворянства мог сыграть некоторую роль в 
повышении эффективности государственной службы, 
поскольку им предусматривалась организация учета и 
контроль за обучением дворянских детей .

в качестве очередного рубежа в процессе рефор-
мирования гражданской службы более целесообраз-
ным представляется выбрать начало XIX в . – период, 
когда происходит значительное усиление требований 
к уровню квалификации гражданских служащих и 
вводится образовательный ценз для замещения оп-
ределенных групп должностей . Начало этого этапа 
имеет смысл связать с указом «Об устройстве учи-
лищ», в пункте 24 которого указывалось, что «ни в 
какой губернии, спустя пять лет по устроении в ок-
руге, к которому она принадлежит, на основании сих 
правил, училищной части, никто не будет определен 
к гражданской должности, требующей юридичес-
ких и других познаний, не окончив учения в обще-
ственном или частном училище»9 . Затем последовал  

4 Полное собрание законов Российской империи . собр . 1-е . 
1649–1825 гг . сПб ., 1830 . (Далее – ПсЗ . собр . I) . Т . XI, № 8195;  
Т . XV, № 11 066 и др .

5 ПсЗ . собр . I . Т . IX, № 6836; Т . XI, № 8049 .
6 Там же . Т . XII, № 8951 .
7 ПсЗ . собр . I . Т . VII, № 4449 .
8 Там же . Т . XVI, № 11 510 .
9 Там же . Т . ххVII, № 20 597 .

не менее известный указ 1809 г ., устанавливающий 
образовательный ценз при производстве в чины VIII 
и V класса10, а также указ от 14 октября 1827 г ., опре-
деливший порядок обучения и деятельности канце-
лярских служителей11 . в рамках этого этапа происхо-
дит некоторое смягчение требований, предъявляемых 
к сословной принадлежности государственных слу-
жащих, и постепенно открывается доступ на граж-
данскую службу лиц из податных сословий, осо-
бенно при наличии специальной подготовки или 
по окончании учебного заведения . Эти принципы 
были зафиксированы в своде законов Российской 
империи, в котором впервые была произведена сис-
тематизация законодательства о государственной  
службе .

Начало следующего (и одновременно конец пре-
дыдущего) этапа реформирования гражданской служ-
бы относится к 1890-м гг . При этом в качестве фор-
мального рубежа выбирается 1895 г . – дата создания 
комиссии по разработке нового устава о службе граж-
данской12 . в подготовленном ею проекте предусматри-
вались меры по повышению эффективности граждан- 
ской службы: отказ от чинопроизводства за выслу-
гу лет, учета сословного начала при поступлении на 
гражданскую службу и прохождении служебной лест- 
ницы и др . глобальной целью проводимой реформы 
должно было стать создание государственной службы, 
способной эффективно функционировать в условиях 
быстрого развития буржуазных отношений, предъяв-
лявших новые требования к качеству управления, и 
выдерживать конкуренцию с частной службой, в кото-
рой одним из главных требований к управленческим 
кадрам выступали квалификация и компетентность . 
Для обеспечения поставленной задачи не только по-
вышались требования к образовательному уровню по- 
ступавших на государственную службу, но и предпо-
лагалось введение так называемой подготовительной 
службы, имевшей целью дать необходимую практичес-
кую подготовку для выпускников учебных заведений . 
Более подробно содержание этого этапа реформиро-
вания государственной службы раскрыто в одной из 
наших публикаций [21] .

Точную дату завершения работы комиссии уста-
новить сложно, но работа над проектом нового уста-
ва продолжалась до начала Первой мировой войны, в 
условиях которой дальнейшая реформа гражданской 
службы оказалась невозможной .

Таким образом, используя критерий эффективно- 
сти гражданской службы13, в рассматриваемый период 
можно выделить следующие этапы реформирования 
гражданской службы:

1) середина XVI – конец XVII вв .;

10 Там же . Т . ххх, № 23 771 .
11 ПсЗ . собр . II . Т . II, № 1469 .
12 Российский государственный исторический архив (РгиА) . 

Ф . 1200 . Оп . 1 . Д . 1 . Ч . 1, 2; Д . Прил . 1 . л . 34–34 об . и др .
13 Данный термин используется здесь в широком смысле сло-

ва, без учета различий между государевой и собственно государ- 
ственной службой .
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2) начало XVIII – 20-е гг . XVIII в .;
3) вторая половина 20-х гг . XVIII в . – конец 

XVIII в .;
4) начало XIX в . – конец 80-х гг . XIX в .;
5) 1890-е гг . – 1917 г .
Предложенная периодизация реформирования 

гражданской службы не является единственно воз-
можной, но использование иных критериев (например, 
изменение критериев поступления на службу или ста-
туса должностных лиц) требует самостоятельных ис-
следований .
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как правило, опираются на окончательный вариант ус-
тава, высочайше утвержденный в Петергофе 22 июля 
1822 г . Александром I1 . вместе с тем вопросы исто-

1 Полное собрание законов Российской империи 1-е собр .  
Т . XXXVIII . сПб ., 1830 (далее – ПсЗ) . № 29126 .
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