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Аннотация. Введение. Вопросами обеспечения населения 
продовольствием руководители российского государства зани-
мались с момента его становления. Осуществление правового и 
административного регулирования продовольственной безопас-
ности проходило с переменным успехом. Тем не менее развитие 
агропромышленного комплекса и правового регулирования про-
довольственной безопасности заметно эволюционировало. 
Научная новизна статьи заключается в определении содержания 
продовольственной безопасности России и выявлении особенно-
стей ее административного регулирования в период XVIII–XIX вв. 
Материалы и методы. Методологической основой исследова-
ния является логический метод, метод системного анализа, фор-
мально-юридический, историко-правовой и сравнительно-
правовой методы. Анализ. Объектом исследования стала про-
довольственная безопасность России в период XVIII–XIX вв., 
предметом изучения является совокупность факторов, влияющих 
на обеспечение продовольственной безопасности в указанный 
период. В статье анализируются проблемы обеспечения продо-
вольственной безопасности России в XVIII–XIX вв., оценивается 
эффективность мер по ее обеспечению. Результаты. По ито-
гам исследования сделаны выводы о том, что первоначально 
российское государство, боролось с голодом бесконтрольно и 
архаично, не было создано централизованных органов, целью 
которых было обеспечение продовольственной безопасности, не 

существовало и правового урегулирования данных вопросов. 
Только начиная с правления Петра I ситуация постепенно начи-
нает меняться, вводится распределительная система и контроль 
за торговлей в период неурожая. Екатерина II продолжает разви-
вать организацию государственного управления в данной сфере. 
Выявляются постепенные изменения в системе государственного 
управления: появляются контрольно-надзорные органы и долж-
ностные лица, регулирующее вопросы продовольственной без-
опасности. В заключении статьи дается определение продоволь-
ственной безопасности на основе содержания деятельности 
государства в XVIII – XIX вв., данный период разбивается на эта-
пы, дается их характеристика.  
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Abstract. Introduction. The leaders of the Russian state 
have been dealing with the issues of providing food to the popu-
lation since its formation. The implementation of legal and ad-
ministrative regulation of food security has been held with vary-
ing success. Nevertheless, the development of the agro-
industrial complex and the legal regulation of food security has 
significantly evolved. The scientific novelty of the article lies in 
determining the content of food security in Russia and identifying 
the features of its administrative regulation during the XVIII-XIX 
centuries. Materials and Methods. The methodological basis of 
the research is the logical method, systemic analysis, formal-
legal, historical-legal and comparative-legal methods. Analysis. 
The object of the study was the food security of Russia in the 
period of the XVIII-XIX centuries. The subject of the study is a 
set of factors affecting food security in this period. The article 
analyzes the problems of ensuring food security in Russia in the 

XVIII-XIX centuries, evaluates the effectiveness of measures to
ensure it. Results. According to the results of the study, it was
concluded that initially the Russian state fought hunger uncon-
trollably and archaically, there were no centralized bodies whose
purpose was to ensure food security, and there was no legal
settlement of these issues. It is only since the reign of Peter the
Great that the situation gradually begins to change, a distribution 
system and control of trade during the period of crop failure are
introduced. Catherine II continues to develop the organization of
public administration in this area. Gradual changes in the system
of public administration are being revealed: control and supervi-
sory bodies and officials regulating food security issues appear.
In conclusion, the article defines food security based on the
content of the state activities in the XVIII-XIX centuries. This
period is divided into stages, their characteristics are given.
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Введение. Потребность в продуктах питания – 
это основная потребность людей. Борьба с голодом 
периодически велась в России вплоть до середины 
ХХ века. В настоящее время бедность считается 
причиной плохого питания, однако история России 
показывает множество примеров, когда голод слу-
чался и по природным обстоятельствам. Обеспече-
ние продовольственной безопасности на протяже-
нии XVIII – XIX вв. стало особым направлением ад-
министративной деятельности специализирован-
ных органов государственного управления и объек-
том пристального внимания со стороны император-
ской власти. Совокупность экономических, военных, 
природных, политических факторов, а также субъ-
ективные подходы руководителей российского гос-
ударства оказывали прямое влияние на состояние 
продовольственной безопасности страны. В дан-
ный период сформировалась ориентация на защи-
ту отечественного производителя [1, c. 363], что 
актуально и в настоящее время, поскольку обеспе-
чение продовольственной безопасности является 
приоритетным направлением в управленческий 
деятельности Российского государства [3, c. 89]. 
Наша страна нуждается в развитии отраслей агро-
промышленного комплекса для укрепления продо-
вольственной независимости от других стран [8, c. 
295]. Постоянная борьба с реальными и потенци-
альными угрозами нарушения снабжения населе-
ния продовольствием на протяжении всего периода 
становления и развития России требовала форми-
рования набора эффективных средств и способов 
противодействия дефициту продуктов питания пер-
вой необходимости. Климатическая и природная 
специфика страны, ее обширная территория, не-
равномерность воспроизводства и распределения 
пищевых ресурсов являлись причиной дисбаланса 
в обеспечении граждан провизией в необходимых 
объемах. Эффективность политического курса Рос-
сии, ее внешняя и внутреннаяя политика напрямую 
связаны с обеспечением населения продоволь-
ственными ресурсами. Сформировавшаяся в XVIII 
– XIX вв. продовольственная политика как состав-
ная часть правовой политики остается актуальной и 
на современном этапе, так как именно эффектив-
ное управление гарантирует продовольственную 
независимость и суверенитет страны. Вместе с тем 
следует отметить, что в контексте рассматриваемо-
го периода термин «продовольственная безопас-
ность» является условным, поскольку он не упо-
треблялся в исторических документах. Тем не ме-
нее в рамках настоящего исследования возможна 
выработка соответствующего определения на ос-
нове ключевых характеристик государственной по-
литики того периода в данной сфере.

Материалы и методы. Исследование вопро-
сов правового регулирования обеспечения продо-
вольственной безопасности в России в XVIII–XIX 
вв. основано на использовании логического, фор-
мально-юридического, историко-правового и срав-
нительно-правового методов, системного анализа 
и других методов научного познания. На основе 
использования совокупности перечисленных ме-
тодов проведено комплексное исследование нор-
мативной основы деятельности органов государ-
ственного управления по формированию и рас-
пределению продовольственных резервов, реали-
зации иных направлений обеспечения продоволь-
ственной безопасности в указанный период, 
сформулированы определение понятия продо-
вольственной безопасности с учетом особенно-
стей агарной политики государства в XVIII–XIX вв., 
а также этапы, на которые подразделяется данный 
период. 

Анализ. Россия всегда была аграрной стра-
ной, в которой на первое место ставилось произ-
водство зерновых культур [4, c. 148]. Неурожаи, вы-
званные в отдельных регионах засухой, обилием 
осадков, ранними заморозками, саранчой, постоян-
но являлись причиной возникновения голода. В 
отечественной истории сохранились данные об 
унесшем огромное количество жизней голоде в 
1024, 1070, 1092, 1128, 1215, 1230–1231, 1332, 
1422, 1442, 1512, 1553, 1557 и 1570 гг. С начала XI 
в. на каждое столетие приходилось по 8 неурожаев 
[6, c. 125]. Помимо естественных причин голода 
необходимо констатировать еще и отсутствие цен-
трализованных мер борьбы со стороны органов 
государственного управления. Обширные террито-
рии не имели пригодных для оперативной доставки 
продовольствия путей сообщения, отсутствовали 
комплексные нормативные акты, устанавливающие 
конкретные действия при возникновении острой 
нехватки зерна и, как следствие из этого, начала 
голода. На решение этой проблемы стихийно вы-
делялись в ограниченных объемах денежные сред-
ства из царской казны, которые расходовались на 
закупки хлеба бесконтрольно и по этой причине не 
могли своевременно решить эту задачу. Традици-
онно проблему голодающих частично решали церк-
ви путем раздачи милостыни и продовольствия, 
однако это осуществлялось нерегулярно, в честь 
церковных праздников и в крупных городах. Во мно-
гих случаях голод являлся причиной возникновения 
эпидемий, средств борьбы с которыми также на 
государственном уровне не имелось. Причины воз-
никновения голода не анализировались и превен-
тивные меры не принимались.  

Формирование правовых основ обеспечения 
продовольственной безопасности приходится 
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лишь на XVIII в. Петр I прибегнул к инновационно-
му подходу к организации борьбы с голодом. 16 
февраля 1723 г. вышел Указ «Об описи, в случае 
голода у всяких чинов излишняго хлеба, для раз-
дачи онаго неимущим в долг» [11]. Данный доку-
мент, частично снимая с государства функции 
обеспечения хлебозапасами в случае голода, 
обязывал проводить на местах ревизии запасов 
зерна, определять зажиточные подворья с име-
ющимися излишками, которые надлежало разда-
вать нуждающимся для питания и на семена под 
расписки. Этот Указ является, по сути, первым 
нормативным актом, закрепляющим основы ме-
тодики распределения сельскохозяйственной 
продукции в целях обеспечения продовольствен-
ной безопасности. Подобная мера, во-первых, 
позволяла выявить имеющиеся продовольствен-
ные резервы в пределах определенной террито-
рии, а во-вторых, давала возможность их опера-
тивно и равномерно распределить между мало-
обеспеченными жителями. 

Указ Петра I от 27 февраля 1723 г. «О учине-
нии в Камер-Коллегии особой Конторы для 
наблюдения за хлебопашеством и продоволь-
ствования народа хлебом, во время неурожая» 
[12] является продолжением централизованной 
государственной политики в анализируемой сфе-
ре. Данный документ устанавливал контроль со 
стороны государства за состоянием продоволь-
ственных запасов, требовал их необходимое 
наличие в каждой провинции. Также предусматри-
вался контроль за торговлей в период неурожая. 
Обозначенная Контора должна была собирать на 
местах сведения о произведенной сельскохозяй-
ственной продукции. Этим Указом устанавлива-
лась государственная должность «...особого чело-
века, который бы всегда мыслил и доносил о ма-
газейнах Государственных и о прочих, каким обра-
зом, во время недорода, народ довольствовать...». 
Рассматриваемый нормативный акт являлся, по 
сути, одним из первых документов, регулирующих 
на государственном уровне торговые операции.  
В развитие указанных положений Петром I издан 
Указ от 20 января 1724 г. «Об учинении особого 
начальства по экономии, для наблюдения за 
хлебными запасами, о заведении магазейнов, о 
солении рыбы и о китовом промысле» [13], кото-
рый распространил свое действие еще и на рыб-
ный промысел. Указом регламентировалось со-
здание государственных продовольственных пунк-
тов из шести «магазейнов». Главные из них – в 
Петербурге, Риге, на Дону, остальные – «по про-
порции людей». Анализ Указа наглядно свиде-
тельствует о том, что Петром I впервые в отече-
ственной истории предпринята попытка внедрения 
единого механизма противостояния голоду. В чис-
ле его составляющих анализ урожайности, сбор 
информации об имеющихся резервах, создание на 
государственном уровне пунктов распределения 
продовольствия. Обозначенным Указом была вве-
дена государственная должность, в функционал 

которой ставилось осуществление контроля за 
зерновыми запасами, их достаточностью и свое-
временностью формирования. Таким образом, 
работоспособность указанного выше механизма 
обеспечивалась государственным контролем.  

Необходимо отметить, что приведенные вы-
ше и иные нормативные документы, утвержден-
ные Петром I, положили социальные начала в мо-
наршем правлении. Эпоха просвещенного абсо-
лютизма, начатая в период правления Екатерины 
II, идеализировала образ монарха – «отца под-
данных», который обязан заботиться о своих под-
даных, милостью своей даровать блага всем нуж-
дающимся. Дальнейшее развитие нормативно-
правового регулирования обеспечения продо-
вольственной безопасности в России характери-
зуется укреплением социальной направленности 
государственной политики. Екатериной II впервые 
была предпринята попытка централизованного 
регулирования цен на жизненно важные продукты 
питания. Так, Указом от 20 августа 1762 г. «О за-
ведении хлебных магазинов во всех городах и о 
запрещении купцам выписывать парчи и кружева» 
предписывал: «Хлебные магазины завести во всех 
городах, дабы всегда цена хлеба в моих руках бы-
ла» [14]. В Указе от 3 сентября 1762 г.  
«О невозвышении цены в Москве на съестные и 
прочие жизненные припасы» [15] императрица 
обращала внимание на высокие цены на хлебную 
продукцию в Москве. В связи с этим сразу трем 
государственным структурам – Губернской Канце-
лярии, Главному Магистрату и Московской Полиц-
мейстерской Канцелярии – предписывалось осу-
ществлять постоянный контроль за деятельностью 
купцов, торговцев-лавочников, торговавших не 
только хлебом, но и сеном, овсом и иными продук-
тами питания с целью недопущения роста цен. 6 
ноября 1762 г. ею был издан указ «О подаче Ея 
Величеству ежемесячных ведомостей о числе жи-
телей в Москве и еженедельных цен съестных 
припасов» [16]. 

Одновременно с этим Екатериной II предпри-
нимались активные меры к снижению числа голо-
дающих, то есть лиц, не имеющих возможности 
обеспечить свое пропитание самостоятельно. 
«Установление императрицы Екатерины II о госпи-
тале 1772 г.» предписывало создать госпиталь 
преимущественно для отставных военных, содер-
жание которых определялось за казенный счет. 
Через два года, 7 февраля 1774 г., был подписан 
указ, обязывающий Военную канцелярию «опре-
делять пропитание» военным, вышедшим в от-
ставку или по причине болезни либо увечья неспо-
собным к несению дальнейшей службы. 

В эпоху царствования Екатерины II продо-
вольственная политика становится частью соци-
альной политики и прослеживаются тенденции 
коллегиального и комплексного решения продо-
вольственных проблем. Так, была создана специ-
альная комиссия, задачами которой являлся ана-
лиз состояния обеспеченности населения продук-
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товыми товарами первой необходимости, наличие 
соответствующих запасов, их распределение, 
предложение необходимых мер, направленных на 
защиту жителей всех губерний от неурожая и, как 
следствие этого, от голода. Комиссией было пред-
ложено отказаться от создания и содержания 
хлебных резервов исключительно за счет казны 
ввиду большой затратности. Принятые 1 января 
1864 г. «Положение о губернских и уездных зем-
ских учреждениях» [7] и «Временные Правила для 
земских учреждений по делам о земских повинно-
стях, народном продовольствии и общественном 
призрении» [2] положили начало децентрализации 
в вопросах обеспечения продовольственной без-
опасности в стране. Теперь эта обязанность была 
возложена на земства, общины и помещиков. 

По мнению Ю.П. Титова, отсутствие эффек-
тивного государственного контроля, единых пра-
вил и норм формирования продовольственных 
запасов, порядка финансирования этих мероприя-
тий уже на начальном этапе вскрыло недостатки 
данного подхода. В отдельных губерниях денеж-
ные средства на эти нужды вообще не собира-
лись, запасные магазины не строились, запасные 
фонды не формировались. Мероприятия по подго-
товке к возможным неурожаям насаждались свер-
ху без учета местных особенностей, земства не 
были наделены необходимыми полномочиями, а 
также материальными ресурсами, требующимися 
для формирования стабильных резервов, которые 
можно было бы использовать в чрезвычайных си-
туациях [10, c. 13]. 

25 апреля 1866 г. был введен в действие За-
кон «О распределении капитала народного продо-
вольствия» [5], который содержал распоряжение 
«…за передачею в ведение сельских обществ 
хлебных запасных магазинов, дела о запасах про-
довольствия передать из Палат Государственных 
Имуществ… в земские учреждения». Это документ 
окончательно закрепил обязанность местных ор-
ганов власти решать вопросы продовольственной 
безопасности на вверенных им территориях. Сле-
дует отметить, что Закон по-прежнему предписы-
вал формировать хлебные запасы по принципам, 
установленными в ст. 46, 48, 49 Временных пра-
вил 1864 г. В то же время Закон не содержал ре-
ального механизма создания и поддержания зем-
ствами продовольственных запасов в объемах, 
необходимых для обеспечения ими населения в 
случае неурожая. 

Голод 1891 г., возникший вследствие засухи в 
центральной России, наглядным образом проде-
монстрировал невозможность применения указан-
ного законодательного акта к обеспечению продо-
вольствием всех групп населения в условиях его 
нехватки у производителей и поставщиков. В неко-
торых земских губерниях запасы были значитель-
но ниже нормы (Рязанской, Уфимской, Казанской, 
Самарской всего – 15%), в Олонецкой и Тульской – 
5%. В.И. Суворов высказывается о том, что на 
этом этапе развития государственности в услови-

ях господства империализма и капитализма в Рос-
сии потребовалось создание единой многозвенной 
системы обеспечения продовольственной без-
опасности, в которую должны были входить раз-
личные по своему направлению деятельности ор-
ганы с подчинением общему центру [9, c. 87]. 

12 июня 1900 г. вступили в действие Времен-
ные Правила по обеспечению продовольственных 
потребностей сельских обывателей, которые 
сформировали прообраз современной системы 
административно-правового обеспечения продо-
вольственной безопасности. Все волости были 
признаны продовольственными участками, в кото-
рых функции в анализируемой сфере были пере-
даны губернским и уездным земским управам, а 
также в соответствующие губернские и уездные 
крестьянские учреждения. Данные органы были 
полномочны ведать вопросами и принимать ре-
шения о создании и содержании сельских хлебных 
сельских магазинов, о порядке, сроках и объемах 
заготовки в них хлеба, о порядке хранения и рас-
ходования общественных продовольственных ка-
питалов и общественных хлебных запасов. Ими 
также решались вопросы замены зерновых запа-
сов денежными эквивалентами, порядке обеспе-
чения сохранности финансов и продовольствия в 
натуральном выражении. Данные органы предо-
ставляли отчетность о количестве запасов, нахо-
дящихся в хлебных магазинах. На волостного 
старшину были возложены обязанности попечите-
ля участка и, в частности, ему передавалось дело-
производство по хлебным делам, казенные де-
нежные средства, ведение документооборота и 
отчетности. На высшем уровне «общее попечение 
по обеспечению продовольственных и семенных 
потребностей сельских обывателей» было пере-
дано Министерству внутренних дел, которое в ли-
це Министра отчитывалось монарху о проделан-
ной работе. 

 Проводя анализ организации и деятельности 
сформированного в XVIII – XIX вв. в России меха-
низма обеспечения продовольственной безопас-
ности в эпоху расцвета капиталистических отно-
шений, можно вести речь о сложившейся с учетом 
экономических механизмов и стимулов работоспо-
собной системе, способной в значительной мере 
нивелировать последствия неурожаев, эпидемий и 
стихийных бедствий. Важнейшим условием обес-
печения продовольственной безопасности в дан-
ный период было уменьшение импорта продуктов 
питания и самообеспечение государства зерном. 
Развитие конкуренции и транспортного сообщения 
между губерниями посредством крупнотоннажных 
железнодорожных и речных перевозок положи-
тельно влияли на ценообразование, появились 
фамильные фабрики, цеха и магазины, при произ-
водстве продуктов питания ручной труд постепен-
но заменялся механизированным, само производ-
ство стало организовываться повсеместно во всех 
значимых населенных пунктах, налаживались 
устойчивые хозяйственные связи, при участии гос-
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ударственного кредитования развивались торго-
вые отношения, в крупных городах увеличивался 
ассортимент отечественных продуктов питания, 
возрастало количество импортного продоволь-
ствия. Частное предпринимательство сельхозяй-
ственных промышленников и аграриев исследуе-
мого периода не позволяло удовлетворить продо-
вольственные нужды империи, необходимо было 
развивать и использовать государственную систе-
му управления сельским хозяйством. Можно ре-
зюмировать, что чем выше был уровень регулиро-
вания агропромышленного комплекса со стороны 
государства, тем более эффективным было обес-
печение продовольственной безопасности насе-
ления. Аграрный сектор в России всегда занимал 
одно из самых важных мест в системе государ-
ственных приоритетов, и его поддержка была свя-
зана с капиталоемкостью и нерентабельностью 
сельского хозяйства того периода.  

Результаты. Проведенное исследование по-
казало эволюцию государственной политики в 
подходах к обеспечению продовольственной без-
опасности России. Страна проходит этапы от не-
урегулированной и бессистемной борьбы с голо-
дом путем раздачи продовольствия церквями, до 
законодательного оформления в XVIII – XIX вв. 
мер по предупреждению нехватки продоволь-
ственных товаров. В условиях монархии посте-
пенно развивается государственный аппарат и 
создаются специальные организации, должности и 
контрольно-надзорные органы, целью которых 
становится обеспечение продовольственной без-
опасности населения страны. Безусловно, содер-
жание деятельности по обеспечению продоволь-
ственной безопасности определяется теми воз-
можностями государства, которые у него имеются 
в том или ином историческом периоде. Отталки-

ваясь от характера продовольственной политики 
Российской империи в XVIII – XIX вв., ее продо-
вольственную безопасность можно определить как 
состояние социально-экономического развития 
страны, при котором посредством принятия зако-
нодательных мер и организации деятельности 
специально уполномоченных органов государ-
ственного управления обеспечивается продоволь-
ственная независимость, гарантируется наличие 
для населения пищевой продукции, упорядочива-
ется формирование и распределение продоволь-
ственных резервов в целях предупреждения голо-
да. Данный период не был однородным в контек-
сте обеспечения продовольственной безопасно-
сти, но он прежде всего характеризуется станов-
лением правовых основ деятельности государ-
ственных органов по организации продоволь-
ственного обеспечения населения, поскольку до 
1723 г. отсутствовало централизованное норма-
тивное регулирование обеспечения продоволь-
ствием населения в необходимых объемах в слу-
чае голода, неурожаев, эпидемий и стихийных 
бедствий. В рамках данного периода можно выде-
лить следующие этапы: 1) этап зарождения си-
стемы правового обеспечения продовольственной 
безопасности (с 1723 г. по 1864 г.), на котором бы-
ли впервые сформированы органы центрального 
управления, в полномочия которых входило обес-
печение продовольственной безопасности на по-
стоянной основе путем формирования продоволь-
ственных запасов; 2) этап укрупнения системы 
постоянно действующих органов обеспечения 
продовольственной безопасности (с 1864 по 1900 
г.), характеризующийся дальнейшим развитием и 
разделением полномочий в этой сфере между гу-
берниями и земствами. 
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