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Введение
Административное право явля-

ется одной из древнейших и фун-
даментальных отраслей право-
вой системы. Оно имело и имеет 
большое общественное значение 
для жизнеобеспечения и регули-
рования отношений, складываю-
щихся в обществе. Современные 
условия способствуют обусловлен-
ности государственного управле-
ния с постановкой основной зада-
чи — обеспечение согласованной, 
упорядоченной деятельности всех 
составляющих частей механизма 
исполнительной власти. В своей 
совокупности механизм исполни-
тельной власти представляет го-
сударственную администрацию 
с полномочиями реализации своих 
прав в масштабах России. Органы 
исполнительной власти админи-
стрируют, то есть управляют эко-
номикой, социально-культурной 
и административно- политической 
сферами жизни общества, обеспе-
чивают практическую реализацию 
законодательных актов. Естествен-
но, что их деятельность носит ад-
министративный (управленческий, 
исполнительный, внесудебный) 
характер. Сам термин «администра-
тивное» происходит от латинского 
слова administration и означает ру-
ководить, управлять. Управление 
чаще всего воздействует на сам про-
цесс жизненного бытия, затрагивая 
все сферы и механизмы общества. 
Регулятором всех отношений воз-

никающих в сфере управления яв-
ляется административное право. 
Оно призвано регулировать обще-
ственные отношения, которые воз-
никают в сфере государственного 
управления. Административное 
право, право внутриорганизацион-
ного характера, постоянно усилива-
ет свою социальную значимость.

Основная часть
Формирование и определение 

основ правового регулирования 
административно-управленческой 
деятельности, нашедшие отраже-
ние в мерах по перестройке аппа-
рата управления и переходе от по-
строения его на территориальных 
началах к функциональному, были 
направлены на обеспечение внеш-
ней и внутренней безопасности, 
развитие производственных сфер, 
в которых было заинтересовано 
государство. Административное 
законодательство складывалось 
по двум основным направлени-
ям: во-первых, ряд правовых актов 
и практическая деятельность спо-
собствовали закреплению и ста-
новлению системы управления го-
сударством, определяли их состав, 
структуру, порядок деятельности 
и делопроизводства (функцио-
нально-структурное направление); 
во-вторых, законодательство и пра-
вительственные мероприятия обу-
словливали основные направления 
государственно-управленческой дея- 
тельности.

Формирование сфер внеш-
не- и внутриполитической дея-
тельности государства по функ-
циональному принципу нашло 
отражение в создании законодатель-
ства и юрисдикционной деятель-
ности по образованию приказного 
аппарата управления Русского цен-
трализованного государства, опре-
делило его внешние и внутренние 
функции. Появление специаль-
ного функционально-отраслевого 
управления разными сферами де-
ятельности государства отразило 
централизацию и развитие государ-
ственного управления. В этих про-
цессах большую роль сыграло при-
влечение дворецких и дьяческого 
аппаратов к решению важнейших 
государственных дел, к управле-
нию. Большинство великокняже-
ских дворецких, а тем более дьяков, 
происходили из среды нетитуло-
ванного боярства, имевшего давние 
и прочные контакты с Москвой, 
и использовались великими кня-
зьями в борьбе с местной феодаль-
ной знатью. Одновременно в связи 
с новыми задачами, вставшими пе-
ред великодержавной канцелярией 
(казной), в особую должность выде-
лились казначеи, ведавшие финан-
совыми и внешнеполитическими 
делами. Дьяки государевой казны 
вели делопроизводство военно-
оперативного характера, исполняли 
решения великодержавной власти, 
специализировались на выполне-
нии конкретных поручений: дипло-
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матических, финансовых, военных, 
ямских.

Специализация управленче-
ской деятельности предопределила 
создание органов управления — 
приказов — с функциональным 
распределением дел, сменившим 
территориальное к середине XVI в. 
Приказ выступал частью механизма 
Русского централизованного госу-
дарства, который от его имени и не-
посредственно на основе функци-
онального принципа решал задачи 
руководства в сферах государствен-
ного управления и наделялся царем 
государственными полномочиями. 
При этом направления деятель-
ности государства только форми-
ровались, что повлекло появление 
большого количества приказов, до-
стигшего к середине XVII в. 60 (счи-
тая временные). Реализация фор-
мирующихся функций государства 
отразила их специализацию [7].

Внешние функции государства 
обеспечивались в сфере межгосу-
дарственных отношений и выстра-
ивания взаимодействия с присо-
единяемыми территориями. Для их 
обеспечения формировалась систе-
ма специализированных приказов. 
Вопросами внешнеполитического 
характера ведал Посольский при-
каз, учрежденный в 1549 г. К его 
компетенции относились обмен 
посольствами, предварительные 
переговоры с послами, расшире-
ние внешнеэкономических связей 
Русского государства и становле-
ние русско-европейского товароо-
борота, что способствовало опре-
деленной стабилизации внешнего 
положения страны. Приказ Казан-
ского дворца и выделившийся из 
него в 1637 г. Сибирский приказ, 
приказ Малой России, Смоленский 
и др. играли важную роль в инфор-
мировании двора о положении дел 
на границах, состоянии ввоза и вы-
воза товаров, таможенной политике 
и т. д.

Вопросами обороны занимались 
два военных приказа: Стрелецкий 
и Пушкарский. Первый управлял 
стрелецкими (пехотными) полка-
ми полевой и гарнизонной службы, 
организовывал «прибор» (набор) 
стрельцов из тяглых групп населе-
ния, а второй руководил производ-
ством оружия и пороха, в его веде-

нии состояли пушкари, пороховые 
мастера и т. п. В 1631 г. Пушкарский 
приказ насчитывал 479 человек. 
Приказ управлял и пушечными дво-
рами в Москве, Новгороде и Пско-
ве. С 1613 по 1643 г. существовали 
Казачий (снабжение казаков) и с 
1613 по 1623 г. Панский (управле-
ние служилыми иноземцами) при-
казы. В 1613 г. для упорядочения 
и организации производства холод-
ного и огнестрельного оружия была 
организована Оружейная палата, 
возглавлявшая оружейные скла-
ды. Кроме того, к вопросам оборо-
ны имели отношение следующие 
приказы: Сбора немецких кормов 
(30-е гг. XVII в.) — сбор средств на 
содержание наемных войск; Сбора 
ратных людей (1637—1654) — обо-
рона южных границ; Ствольный 
(1647—1666) — изготовление ство-
лов для ручного огнестрельного 
оружия (подчинен Оружейной па-
лате). В 1649 г. был образован Рей-
тарский приказ, в ведении которого 
состояли полки нового строя: рей-
тарские, драгунские, солдатские. 
Вопросами обороны занимались 
и другие приказы.

Внутренние функции Русско-
го государства обеспечивались 
тем, что в условиях централизации 
и бюрократизации государствен-
ного аппарата, упорядочения его 
деятельности все больше вопросов 
включалось в сферу администра-
тивно-управленческого регулиро-
вания. Возникла необходимость 
проведения мероприятий по ор-
ганизации самой государственной 
службы, складывалась система ад-
министративных органов с обще-
государственной компетенцией по 
вопросам службы и финансирова-
ния деятельности аппарата. Такими 
органами государства стали Разряд, 
Поместный и Ямской приказы, 
а также приказ Большого прихода.

Разряд — Разрядный приказ 
(сложился к середине XVII в.) — ве-
дал учетом и назначением на служ-
бу служилых людей «по отечеству», 
т.е. дворянства, определял их ко-
личество и место службы (военной 
и гражданской). Возникнув как 
особая канцелярия при Боярской 
думе, Разряд постепенно стал пер-
вым в России ведомством по управ-
лению государственной службой, 

своего рода общегосударственной 
канцелярией с широкими функ-
циями по организации управления 
страной.

Поместный приказ (образован 
в 1577 г.) по определению Разря-
да осуществлял наделение землей, 
регистрировал сделки на помест-
ные и вотчинные земли, выступал 
судебным учреждением по спорам, 
связанным с земельными делами 
и побегами крестьян.

Ямской приказ (создан в 1550 г.) 
ведал транспортом для казенных на-
добностей — ямской гоньбой, кото-
рая обслуживала в первую очередь 
передвижение военных и диплома-
тических гонцов, иностранных по-
слов, служащих государственных 
учреждений. В компетенцию при-
каза входил контроль за поставкой 
населением приписанных к ямам 
лошадей, подвод и проводников, 
выдачей денег для уплаты прово-
дникам, выдачей подорожных и т.п. 
Ямской приказ выполнял и по-
лицейско-надзорные функции за 
перемещением в стране, поскольку 
с 1504 г. без подорожной проезд по 
стране был запрещен. С 1590 г. си-
стема ямов была распространена 
и на Сибирь. На местах вопроса-
ми устройства ямов, строительства 
станций, выдачей документов на 
проезд и т.п. ведали ямские избы.

Приказ Большого прихода 
(сформирован в 1554—1555 гг.) ве-
дал обеспечением финансирования 
деятельности государственного ап-
парата, войска, содержанием цар-
ского двора. В его компетенцию 
входил сбор общегосударственных 
налогов, пошлин и т. д. Сбором 
налогов ведали и четверти — при-
казы по сбору налогов с определен-
ной территории. Всего было пять 
четвертей: Владимирская, Галиц-
кая, Костромская, Новгородская 
и Устюжская. Деньги, собираемые 
четвертями, выдавались служилым 
людям раз в четыре года (отсюда 
и название приказа). Отдельные 
финансовые функции выполнял 
и Земский приказ, организовывав-
ший сбор налогов с тяглого насе-
ления и судебных мест в столице. 
Вопросами сбора чрезвычайных 
налогов занимался в 1616—1618 
и 1622—1637 гг. приказ Сбора пя-
тинных и запросных денег. Вопро-
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сами чеканки монеты ведал Де-
нежный двор (1613—1625), особое 
ведомство на правах приказа, под-
чиненное затем приказу Большой 
казны.

Приказ, таким образом, ведал 
направлением деятельности госу-
дарства. Его возглавлял дьяк. В ка-
честве внутренней структурной 
единицы приказа выступал стол. 
Компетенция столов определялась 
в процессе специализации деятель-
ности должностных лиц по решению 
дел по предметному (отраслевому) 
или территориальному принципу. 
Столы делились на повытья, охва-
тывавшие часть территории, подве-
домственной столу. Так, Разрядный 
приказ включал следующие столы: 
Московский, Владимирский, Нов-
городский, Белгородский, Смолен-
ский, Киевский, Казанский, Де-
нежный, Поместный и Приказный.

Важнейшим столом был так на-
зываемый Московский большой 
стол, который сосредоточил списки 
личного состава приказов, воевод, 
все записи о различных придвор-
ных событиях, торжествах и цере-
мониях, вел учет служилых людей, 
собирал сведения о снабжении во-
йска, а также решал вопросы ряда 
административных приказных дел. 
Московский стол, от которого по 
мере увеличения числа дел и ус-
ложнения делопроизводства от-
делились другие столы, выполнял 
функции по обнародованию, реги-
страции и хранению царских грамот 
и указов. Другие территориальные 
столы вели учет служилых людей, 
различные «смотренные» списки, 
разборные (учет положения служа-
щих) и даточные (выдача жалова-
нья) книги. Поместный стол ведал 
вотчинными и поместными делами 
«украйных городов» (отдаленных 
поселений); Денежный — вопро-
сами финансирования, а Приказ-
ный — учетом раненых, выдачей 
пленных, надзором за иностран-
цами. Руководил столом подьячий 
(«повытчик»), ведавший делами по-
вытья. В организации администра-
тивно-управленческой деятельно-
сти государство регламентировало 
и определенные ограничения для 
должностных лиц.

Делопроизводство приказов от-
ражало характер управленческой 

деятельности. В нем употреблялись 
две внешние формы документов: 
столбцы (длинные или скреплен-
ные вместе листы бумаги, затем 
свернутые) и книги. Столбцы обыч-
но заполнялись с одной стороны 
и часто были довольно большой 
длины. В столбце с текстом Собор-
ного уложения 1649 г., например, 
насчитывалось 959 склеек, раскры-
тый по длине он составлял 309 м. 
Столбец имел обычно подпись со-
ответствующего дьяка и дату. Кни-
ги представляли собой ряд сшитых 
тетрадей. Книги были писцовые 
(налоговое описание земельных 
владений и угодий, а также тягле-
цов — плательщиков податей), 
переписные (учет податного на-
селения), приправочные (справки 
к писцовым и переписным книгам), 
дозорные (вносились происшед-
шие между составлением писцовых 
и переписных книг изменения). 
Финансовые вопросы отражались 
в приходно-расходных и таможен-
ных книгах.

Формой документов, исходящих 
из приказов, были царские грамоты. 
Грамоты печатались в типографии, 
специально оформлялись и снаб-
жались печатью. Черновые вари-
анты грамот, составляемые дьяком, 
оставались в приказном делопро-
изводстве. От имени царя приказы 
издавали указы, которые включали 
описательную и резолютивную ча-
сти и чаще всего были формой реше-
ния по какой-либо деловой бумаге: 
отписке (докладной должностного 
лица), памяти (документу переда-
чи информации между приказами) 
или челобитной. Использовались 
и такие формы документов, как на-
казы — инструкции должностным 
лицам при вступлении в должность, 
доклады — записки с изложением 
существа дела и предлагаемого ре-
шения и др. Формой систематиза-
ции отдельных грамот по вопросам 
управления было издание уставных 
грамот, сводивших в единый акт 
нормы различных правовых доку-
ментов по одному предмету: вопро-
сам управления, обеспечения без-
опасности и т. д. [4].

Обеспечение внутренней без-
опасности и правопорядка было 
связано с формированием основ 
полицейско-сыскного аппарата, 

который начал создаваться еще в се-
редине XVI в. в ходе губной рефор-
мы и создания Разбойного приказа 
(1555 г.), утверждавшего должно-
сти губных старост, целовальников 
и дьяков, приговоры губных орга-
нов и выступавшего в качестве суда 
второй инстанции по рассмотре-
нию разбойных и татебных дел на 
территории государства. Органами 
Разбойного приказа на местах были 
татебные избы под руководством 
губных старост. По мере отмирания 
губного управления эти функции 
перешли воеводам. Деятельность 
приказа регламентировалась Устав-
ной книгой Разбойного приказа, 
определившей судопроизводство по 
уголовным делам. В Москве и Мо-
сковском уезде полицейские функ-
ции (наблюдение за безопасностью 
и порядком, разбор разбойных и та-
тебных дел, борьбу с пожарами, 
поддержание чистоты) выполнял 
Земский приказ (1564 г.) [6].

Необходимо отметить, что по-
степенно аппарат обеспечения 
внутренней безопасности и «бла-
гочиния» (охраны общественного 
порядка) начал приобретать все 
большее значение. Во второй по-
ловине XV в. были введены опре-
деленные ограничения на поезд-
ки по селениям, особенно в дни 
праздников. Это продолжилось и в 
XVI — XVII столетиях. Так, Наказ-
ная память московскому пушкарю 
Т. Станичникову от 13 сентября 
1649 г. предписывала ему следить «и 
за порядком и благочинием» в сот-
не, чтобы «татьбы, и корчемства... 
и душегубства, и иного никакого 
воровства, и приходу, и приезду ни-
каким воровским людям не было», 
и если «беглый или откуда прихо-
жий к чину придет, и про проезжего 
извещать... десятского». Ряд актов 
поручал воеводам заниматься ор-
ганизацией полицейской службы 
во время праздников, на ярмарках, 
поимкой разбойствующих каза-
ков и заботиться, «чтобы всякие 
люди воров, убойцев и разбойни-
ков и грабельников сыскивали про-
меж себя сами... приводили к вам, 
а вы бы их велели сажать в тюрьму» 
(Царская грамота Белозерскому во-
еводе от 20 сентября 1614 г.). На ме-
стах начала формироваться система 
полицейских служителей — бирю-
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чей, тюремных сторожей, палачей 
и т.п., с 1504 г. учреждены объезды. 
Использовалась также система кру-
говой поруки крестьянских и по-
садских общин [3].

В число полицейских функций 
входили и вопросы охраны горо-
дов и селений от пожаров, кон-
троль за изготовлением и продажей 
спиртных напитков, пресечение 
нищенства и бродяжничества, со-
держания притонов и т.д. Пресече-
ние нищенства и устройство пре-
старелых государство возложило 
на церковь. Запрещалось просить 
и давать милостыню здоровым, но 
не желающим работать, посколь-
ку «милостыня и корм годовой, 
и хлеб, и соль, и деньги, и одежда 
по богадельным избам». Милосты-
ня существовала на практике для 
физически немощных и тюремных 
сидельцев.

В апреле 1649 г. издан первый 
сводный полицейский закон — На-
каз о градском благочинии, пред-
писавший дьяку И. Викуле и по-
дьячему В. Поноду организовать 
в Москве регулярную полицейскую 
службу. Наказом определялось «ез-
дить в своем объезде по всем ули-
цам и по переулкам, в день и в ночь, 
в беспрестани», распределить ре-
шеточных и сторожей по улицам, 
которым «по улицам и по переул-
кам в день и в ночь ходить и беречь 
накрепко, чтоб в улицах и переул-
ках бою и грабежу и корчмы и та-
баку, и инаго никакого воровства... 
не было... беречь накрепко, чтобы 
воры нигде не зажгли, и огня на 
хоромы не накинули... у хором и у 
заборов... огня не подложили». Жи-
телям предписывалось иметь про-
тивопожарные приспособления: 
зажиточным — водоливные трубы 
и ведра, а остальным — по одной 
трубе на пять дворов и по одному 
ведру в каждом. Функции сторожей 
выполняли по очереди десятские. 
Если полицейские служители «уч-
нут ездить оплошно и их небрежьем 
учнется пожар или какое воровство. 
быть им в великой опале». Этот На-
каз впоследствии стал обязатель-
ным и для других городов.

Параллельно с регламентаци-
ей вопросов охраны безопасности 
и благочиния в государстве склады-
вался контроль за печатью. Вопро-

сами книгопечатания ведал Печат-
ный приказ (1553 г.), образованный 
в связи с открытием в том же году 
в Москве типографии. В его компе-
тенцию входили вопросы надзора за 
переписчиками и издателями книг. 
При типографиях, которых в стране 
к концу XVII в. было 37, определя-
лись смотрители. Так, в предисло-
вии к первой печатной книге гово-
рилось: «...и повелел царь поставить 
штанбу, сиречь дело печатных книг, 
ко очищению и ко исправлению не-
наученных и неискушенных в раз-
думье книгописцев». Стоглав запре-
щал пользование неисправленными 
книгами (ст. 41 гл. 28), устанавли-
вался контроль и за ввозимой из-за 
границы литературой [1].

Усиление в XV—XVI вв. хозяй-
ственной функции государства 
нашло отражение в издании раз-
личного рода грамот, указов, нака-
зов, регламентировавших порядок 
хозяйственной деятельности на-
селения страны, систему пошлин 
и льгот, стимулирующих развитие 
определенных ремесел и промыс-
лов. Так, для более интенсивного 
развития солеварения государ-
ственные варницы передавались 
в пользование монастырей, обя-
занных выплачивать оброк «по 
полтине за сбор», а занятые в них 
крестьяне освобождались от по-
винностей и юрисдикции местных 
властей. Поощрялись поиск и раз-
работка рудных месторождений, 
устанавливался надзор за порядком 
использования земли и сохранени-
ем естественных ресурсов страны. 
Актовый материал свидетельствует 
о запрещении некоторых способов 
ловли, об ограничении улова, ко-
личества добычи зверей. Ряд гра-
мот (1485, 1540, 1547 гг.) запрещал 
самовольную порубку леса, вводил 
особых приказчиков для надзора за 
лесными массивами, устанавливал 
наказание и штрафы. Забота о лесе 
была вызвана и вопросами обо-
роны. В лесах устраивались засеки 
(рвы и остроги), скрытые пригоны 
для разъезжих сторожей [2].

В поле зрения государства попа-
ли и вопросы просвещения и здра-
воохранения. При крупных куль-
товых сооружениях создавались 
школы, где обучали детей чтению 
и письму. Медико-санитарная дея-

тельность начала обозначаться как 
направление деятельности государ-
ства. В конце XVI в. в Москве от-
крыта первая в России аптека, об-
разовано специальное центральное 
правительственное учреждение — 
Аптекарский приказ, сосредото-
чивший управление медицинским 
делом в стране. Внутренняя орга-
низация приказа была аналогична 
организации других приказов. В со-
став подчиненных должностных 
лиц входили доктора (терапевты), 
лекари (хирурги), аптекари, рудо-
меты (кровопускатели) и подлека-
ри — низший врачебный персонал. 
В 1644 г., например, на службе чис-
лились три доктора, два аптекаря, 
один окулист, два алхимика, три 
лекаря и один переводчик. Посте-
пенно вводился отпуск лекарств по 
рецептам. Приказ занимался также 
составлением лечебных книг, сбо-
ром и разведением лекарственных 
трав и т.п. Сложившаяся медицин-
ская организация была направлена 
на обслуживание двора, народ ле-
чили знахари или в лучшем случае 
травники, имевшие хоть малейшее 
представление о лечении [5].

Заключение

Итак, в XV — первой полови-
не XVII в. сформировались основы 
административного права, отразив-
шие основные направления управ-
ленческой деятельности Русского 
централизованного государства. 
Правовые акты определяли струк-
туру, компетенцию и внутренний 
порядок деятельности органов 
управления, их делопроизводство. 
В этот период создавались и нормы 
права, регламентировавшие отно-
шения между государством и под-
данными в управленческо-админи-
стративной сфере и политической 
жизни общества, закладывались 
основы последующего развития ад-
министративного права России.
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