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П Р Е Д И С Л О В I Е. 

Выпускаемая въ свilтъ первал часть второго тома Лекцiй по Рус

скому Государствеинному Пра~~у даетъ описанiе орrанонъ управленiя; при 

изложенiи мtc·rнaL'O управленiя имtлись въ виду исключи.'l'елъно земскiя 

губернiи , чтобы не пее·rрить текста указанiвми па особенности осталь_ 

ныхъ rубернiй и областей 1 'l'aRъ какъ эти особеннос'l'И въ большине·rвt 

мучаенъ лишены теоретическаrо интереса. 

Вторая часть 9тоrо 'l'ОИа будетъ посвящена вы:ясненiю юридиче· 

tкой природы админиtтративныхъ актовъ и изложенiю формъ право 

охраны нъ обJiасти публичныiъ отношепiй. 



Отдtлъ первый. 

О б щ i я п о л о ж е н i я. 

ГЛАВА IIEPBAJI. 

В и д ы а д м и н и с трат и в н ы х ъ учрежден i й. 

§ 1. Учрежденiя iерархически высwiя и низwiн. 

При изученiи гоеударственныхъ административны:хъ учрежденiй 
веобхо.цимо разсматривать ихъ съ н'hсколькихъ точекъ зрtнiя ( ихъ м'll
tтa въ сиетеиt rосударственваrо управлевiя, ихъ состава, степени пре
,и:.оставленной имъ влас·rи и т . д.), и кашдан изъ втихъ точекъ зр'hнiя 
даетъ оеиовавiе дл.я кJiассификацiи учрежденiй. 

Прежде вееrо от·аповимся па дtJieнiи учрежденiй на iерархиче11ки 
выешiя и низшiя. 

/ 

А. Государственное ynpaвJieпie, нер'hдко даже и само rосудар
е·t·во nредетавляютъ себt въ видt nирамиды учрежденiй, постеnенно 
.цруrъ другу nодчинеиныхЪ и заканчивающихся въ особt монарха, ко

торому все nодчинено, и который самъ не nодчипенъ никоху. Это пред-: 
етавлевiе, очень живое и no сейчаеъ, какъ мы уже видt.n:и 1

), Re отв'h
чаетъ существу современнаrо государства. Монархъ подчивевъ закону, а 

въ систем'h государственвыхъ учреждевiй сущес·rвуютъ учрежденiя, мо
нарху не подчиненныя: парламен·rн (исполняющiе также и извtстны:я 

адмииистративны:я фувкцiи), оргавн самоупраВJiепiя, органы: администра
тивной юстицiи. Теnерь административная iepapxiя не обнимаетЪ вс'hхъ 
тоеударетвеввыхъ учреждевiй, но во всякомъ случаt и до сихъ nоръ 

большинство админис·rратиnныхъ учрежденiй расположено въ видt изв'hст
ной JI'Йстhицы, въ которой каждая низшая ступень подчинена высшей, 

'и которая заканчивается въ монархt 2
). 

Это iерархическое устройство админис·rрацiи скJiаднвае'l"Ь совокуп-

1) Томъ 1, стр . 129-138. 
2) Впро'lемъ :въ nарпамевтскихъ государствахЪ (Англiя, Францiя) главою 

административной iepapxiи с'lитаютъ не главу государства (короля или преэи
.цевта), а мивистровъ. Ср. Н а п r i о п. Droit administratif, стр. 233. 

1 
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ность административныхЪ учрежденiй въ линiи, сходящiяся къ 
центру и расходящiяся къ м'hстнымъ и ниsшимъ учрежденiЯмъ. Мини
стерству ФинансовЪ подчинены каsенны.и палаты, находящi.ися въ каж
дой rубернiи, каsеннымъ палатамъ подчинены Itаsначейства въ каж

домъ у•Jшдt; въ каждомъ данномъ учрежденiи повторяется та же схема. 
Hanp. въ министеретв'h дирек'l'ора департаментовЪ подчинены министру, 

каждому директОJJУ подчинены начальники отд'hленiй его департамента; 
начальпикамъ отд'hленiй-ихъ столоначальник~ . · 

Обраsованiе зтой iерархической л'hстницы rосударе·rвевныхъ учре
жденiй находится въ евяsи съ усиленiемъ монархической власти, съ об

раsованiемъ самодержавiя, ко·rорое привяло на себя вс'h задачи rосу
дарственнаi'О управленiя и с·rало моноnолистомЪ власти въ европейскомЪ 
обществ'h. Когда королевская власть отм'hнила права вотчинной полицiи 
и вотчиннаго суда, принадлежавшiя м'hстнымъ сеньорамъ, всякое осуще
ствленiе власти было пос·t·авлено въ завиеимос·rь отъ монарха, было воs
ложено на чиновниковЪ, всец'hло завие'hвmихъ отъ него, припяло харак

терЪ nрепорученiя отъ имени монiJрха и начало осуществляться не 
иначе, какъ nодъ его (предполаrавшимся или д'hйствительнымъ) контро· 

лемъ. Еогда nрежнiа самостоятельныя правительственныя полномочi.а 

мi!стныхъ сеньоровъ замi!нились полномочiвми королевскихЪ чиновниковЪ 
беаъ роду, бо3Ъ племени, СИЛЬНЫХЪ 'ГОЛЬRО Т'hМЪ, ЧТО ОНИ ЯВЛВЮТМ 
представителями королевекой влас·rи, и sнающихъ, что, лишившись :мило· 

с·rи короля, они тернютъ все, и когда вм'hc'l''h съ т'hмъ уетановилось 

непосредственное подчиненiе монарху выешихъ органовъ управ.пенiв съ 

подчивенiемъ этимъ посл'hднимъ органовъ низmихъ,-создаласr. возмож
ность постояннаго активнаго воsд'hйствiя монарха на вс'h отрасли госу

даретвеннаго управленiн , и въ втомъ отношенiи уетавовленiе адмииистра
·rивной iepapxiи явилось средствомъ усиленiв монархической власти. 

Съ точки зр'hнiя государственной эта административная iepapxia 
дала :нееьма много въ смысл·]! установленiя ацмивистративнаго един

с·rва, тождества уnрав.пенiя отд'hльныхъ частей государства, ибо все 
управленiе руководилось и направлялось изъ одного центра. Въ д'hл'h 
соsдаиiя совре~нныхъ государствЪ, даже современныхЪ т'hсно сплочен
ныхЪ нацiй админие·rративное единство сыграло въ свое время не ма
.nую роль. Bм·l!c•r'h съ т'hмъ, сосредоточенiе наnравляющей д'hятельности 

В'Ь ЦСНТр'h И ВООбЩе ПОДЧИНенiе Мi!СТНЫХЪ учрежденiй ЦеНтраЛЬНЫМЪ 
въ свое время sначительно упорядочило администрацiю. Прежде всего, 
всякiй контроль вообще полезенъ. Но самое существенное sиаче
нiе им'hло то обс'l'ОЯтельство, что королевекая централиsованнал адми
нистрацiя: ввилась на ем'hну админис·rрацiи пом'hщичьей, пресл'hдовав
шей иекJiючительно выгоды высшихъ классовъ и угнетавшей оеталь

ное населенiе. Королевское чиновничество въ общемъ конечно тл

гот'hло къ т'hмъ же выошимъ классамъ, отетаивало по иреимуществу 

ихъ же ин·rересы, но не всегда было при этоnъ столь же односторонне , 

какъ сами феодаJIЬI. Наконецъ, установленiе административной iepapxiи 
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-съ подчиненiемъ мtстныхъ орrановъ центральнымЪ позволило возложить 

110 всей государственной а)J.министрацiи руково)J.ящую и контролирующую 

роль на сравнительно немногочисленный кругъ лицъ, что въ свое 

время, когда государствеиная власть была крайне ограничена въ вы:бор·в 
культурныхЪ рабочихъ еилъ, имtло громадвое положительное значенiе. 

В. .Административная iepapxiл учрежденiй проявляется прежде 
всего въ цtломъ р.адt внtшнихъ формъ. Такъ напр. по общему пра

нилу вс11 спошенi.а внутри тоrо же в·вдометва ведутся не иначе, какъ 
1~ъ порядк:h с·rаршинства ин~·rанцiй: низшая инетанцiя не можетъ вступать 
въ иепосре)J.ственныя сиошевiя съ высшею, минул среднюю; съ другой 
стороны высшая инстанцiя не можетъ обра1·ить своихъ предписанil къ 
нижней инетанцiи, минуя ереднюю (Учр. Мин. , ст. 200). Жалобы при
ном·rея опять таки въ порндкt инстанцiй безъ того, чтобы какую либо 

изъ ереднихъ, промежуточныхЪ инетанцiй можно бы.1о обойти · (ст. 196 
Jrчp. Мин.). При отношенiнхъ учреliдеиiй разныхъ вtдомствъ между 
собою общимъ вачаломъ яв1яетея, что между собою моrутъ сиоситьсн 

'l'олько равныа инетавцiи: напр. департаментЪ одного министерства мо
жетъ сноеитьея еъ департамен·rомъ дpyroro министерства , но не можетъ 

сноситьеи съ чужимъ министромъ: съ чужимъ миниетромъ сносится 

только министръ. 

ГлавнымЪ оеразомъ админиетратиннаи iepapxiи выражается ВЪ 
nолномочiяхъ, которыя принадлежатЪ высшему ус·rановлевiю по отвоmе
нiю къ низшему. Права 11ти моrутъ быть еведевы къ слtдующимъ глав

нымъ категорiлмъ: 1) вовд11йствiе на личный составъ доJiжностннхъ лицъ 
подчиненннхъ учреж,~;енiй. Сюда относится: а) на:шаченiе должностиыхъ .1ицъ 
(не посредственное и1и по предс'I'авленiю среднихъ мtстъ ), вагражденiе 
ихъ sa службу , наложеиiе дисцип.1инарныхъ взысканiй , преданiе суду . 

~B~t эти попомочiи , въ особе,нности на;~наченiе на должности , а сл11до
ватеJiьно и повышенiе должвостных·ь лицъ, по служебной лtстницt, предо

-ставллютъ центраJiьннмъ органамъ громадную нласть надъ мtетным:и и, 

что не менtе существенно , предос·rа влиютъ имъ громадное влiяпiе на 

нихъ: чинuвникъ мtc·rнaro учрежденiя , знав , что его дальн'!Jйшал му
жебная карьера всецtло завиеитъ отъ того, какого мнtнiя о немъ въ 

мипистерств'k , f служитъ ему веtми своими силами, не только исполнял 

каждое прикю1анiе, но и стараясь предугадать желанiа и нам'Ьренiа 

~воего вачаJiьства. fiакъ мы увидимъ киже, разсматривая положенiе 
должностныхъ лицъ , права начальства и степень завис имос'l'И должност

ныхЪ лицъ представляютЪ чрезвычайное разнообразiе , начиная отъ ·rtxъ 
должностныхЪ лицъ, которыя пользуются весмtнаемостью, и на которнхъ 

начальство можетъ воздtйетвовать лишь перспектинами ваградъ и по

вышенiй, и кончая тtми чиновниками, ко·rорые могутъ быть (по закону 
и по уетавовившимся вравамъ) уво.1ены нъ любой моментъ по уемоч11нiю 
начальства. Въ связи съ этимъ и возможность длн цен·rральныхъ учрежде
·нiй нлiать на самое содержанiе Дtятельноети подчиненныхЪ аJJ,министра-

' тивныхъ установленiй путемъ воздtйствiя на ихъ личный составъ, представ-
1" 
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ляетъ весьма богатое равнообра3iе отт1шковъ. б) Направленiе дtяте.11ьвостш 
подчиненныхЪ мtстъ путемъ циркул.аровъ и частныхЪ указа:Шй, сообща
ющихЪ подчиненнымЪ мtстамъ, какой смыс.11ъ имtетъ то или иное увако

ненiе, какъ его надо понимать, какого об~аза дt1JствН1 надо держаться 
въ томъ или иномъ случаt, какi.а цtли ставить себt въ данное время 1 ). 

Помимо этихъ укаванiй, даваемыхъ по иницiатив'.h центральнаго уставов· 
ленi.и, возможно также обращенiе со стороны подчиненнаго учрежденiя,. 
которое, ватрудвившись 'l'ОJПtованiемъ ·rого или другого вакона, :можетъ. 
обратиться въ .высшую инстанцiю, проси разъясненiй 2

). Формы этой 
руковод.ище# дtятельноt:ти центральныхъ учрежденiй и, что самое суще
ственное, степень той сняванности учрежденiй мtстныхъ-, ко·rорая такимъ 

образомъ создается, представляюТЪ rрадицiю весьма широкую. Въ стра· 
нахъ, rдt ваконодательство пронодитъ тотъ принципъ, что приказъ. 

начальства безусловно обяsа·rеленъ дл.и подчиненнаго, или гдt косвенно. 
установлается тотъ же принципъ установленiемъ полной личной ваниси

мости чивовнип:овъ отъ начальства, эти руководящiя предписанiя цен· 
тра.11ьныхъ властей иногда вовсе сводятъ на вtтъ самостонтмьность,. 

предоставленную заковомъ в.11астямъ подчивеннымъ 3
). Наоборотъ, въ 

государствахЪ, гдt чиновники пользуются лично независимы:мъ положе

нiе:мъ, и rдt законодателмтво предоставлветъ имъ извtстную долю 
вnолнt самостоятельной власти, руководящая дtятельность выr.ших.ъ. 

учрежденiй иногда ставится въ довольно т·.hсные предtлы '). в) Itpoм:h 

1) Hanp. по поводу вакона 12 OIG'. 1905 г. о nубличныхъ _собранiяхъ, ко
торы:мъ чину nолицiи, командированному на собранiе, nредоставлено право за
крывать собранiе, если тамъ раздаются мятежные возгласы, изданъ циркуляръ. 
министерства вн. д11лъ 14 окт. того же года Jl/2 5155, и въ это:мъ циркуляр11-
разъяснено, что .единичный мятежный возгласъ... должны служить лишь 
къ усиленiю вни:манiя присутствующаго на собран!и должностного лица, въ 
крайнемъ случа11 къ обращенiю его къ надзирающему 1 за порядкомъ npeдcil· 
датеnю ... съ залвлевiемъ о необходимости возстановить порядокъ. Лишь исчер· 
павъ вс11 м11ры предупрежденiя и въ томъ случа11, когда собранiе уже дilй
ствитеnьно приняnо характеръ м.ятежнаго •.. сходбища, на:м-Бревающагос.я отъ 
словъ перейти къ какимъ либо, въ особенности насильственнымЪ д-Бйствiямъ, 
присутствующiй на собранiи nредставитель власти обязавъ распорядиться его 
закрытiемъ •.. Иной способъ д-Бйствiя ... вм"Всто успокоенiя общества дастъ вов
можвость противоиравnтельственнымъ элемента:мъ волновать посл1>двее ука
аанiя:ми на стремленiе представителей власти ограничить населевiе въ поль
зованiи Высочайше дарованнымъ ему правомъ". Количество подобныхъ ука
завiй, какъ общаго характера, подобныхъ приведе~;~ному, такъ и ивдаваемыхъ. 
высшими учрежденiями по отд-Бльнымъ конкретнымъ случаямъ, громадно, въ 
особенности въ странахъ, гд11 сколько нибудь сильны традицiи централизо
ваннаго управленiя. 

2) Ср. Учр. Мин. ст. 157, 232, 336; Общ. Учр. Губ. ст. 468, 281, 475. 
121 др. 

В) Таковы кромi> Россiи Фравцiя, Италiя, гд-Б живы традицiи вполн-в 
централинованнаго государства, и гд-Б положенiе ч11новниковъ особенно неса
мостоятельное. 

4) Таково положевiе вещей отчасти въ Германiи, Швецiи и главныиъ 
образомъ въ Авглiи и Съвервой Америк-и, поскольку тамъ вообще существуеТЪ 
административная iepapxiя. Напр. въ Швецiи признается, что король можетъ 
руководить подчиненными властями, получившими изв-Бстныя полномочiя, и 
что укааанiа короля для нихъ обявательны, но лишь поскольку они не про
тивор-Бчатъ независимымъ отъ короля праваw.ъ самого чиновника, или nо
скольку исполненiе ихъ не составило бы д·ъянiя , восп~ещевнаго закономъ подъ 
страхомъ наказанiя . А s с h е l1 о u g. Staatsrecht des Konigreichs Schweden. 
стр. 93. 



5-

.,roro, выеmiи учреждеиiв не Jiиm~ nрава возJI:hИетвiя и на ptme
'Иiя, уже nоетавоВJiенныя подчиlfёнными учреждевiями. Это :можетъ 

имtть форму переемотра ( отмtны, изм.tненiя) p'hmeвiи по жaJioб'h за
иитерееованнаrо лица ( свъ nорядкt инстанцiй») или же форму вмt
rnателмтва въ дtИствiн nод чиненнаго мtста по иеnоере)J.ственвой иви
цiативt самого начальства (отмtна или изм'hненiе «ВЪ поряд&t вад
.зора• ). 

Административная iepapxiя первоиачально возииJ:tла, какъ средство 

.Д.IЯ объединенiн дtятельиости органовЪ государетвеннаго уnравлевiя и 
ДJIЯ придавiя ей единообразнаго направленiя, согласнаго съ видами ко
роля; съ течевiемъ времени она была иtшользована и ДJIВ. организацiи 

()бЖаJiованiя распорв.женill нивmихъ в.жастей и вообще длн организацiи 
контроля вадъ заковиоетью управленiя. Мало по малу, еъ повы:mенiемъ 
-требованiй законности , предъявляемыхЪ къ управл:енiю, и съ установле
нiе:мъ гоеударствоннаго единства, переставшаго нуждатьс.в въ каквхъ 
.J~ибо чрезвычайныхЪ мtрахъ охраненiя, сравнитеJiьное значенiе зтихъ 
двухъ задачъ административной iepapxiи измtниJiось: и теперь преиму
щеетвевное значенiе придаютъ не nтоJiьн:о подчиненiю всей администра
цiи видамъ главы государетва, сколько именно контро.11ирующей дtи

те.п.ноети высшихъ органовъ и охранt законности 1 
). Было время, 

когда обt вти цtли достигались исключитеnно административною 
iepapxieю, и поекольку зтииъ ntJiямЪ нель3.11 не придавать жизненнаго 
~начевiи дп гоеударетва, на административную iepapxiю емотр'h.11и, в:акъ 
на нtчто, вытекающее изъ самаго существа rоеударетва вообще, и втотъ 
ввrJJядъ по краitией мtpt на коитииеитt Европы: продо.11жаетъ дер

.жатьея и по наето~IЩее время. 

Между тtмъ въ иаетоящее времи врядъ Jiи можетъ бы:ть призвано 
~езуеJiовво вtрнымъ , чтобы: админиетратюшая iepapxia ав.lиJшеь цtiеео
()бразнымъ средствомЪ охраны: законноети, и чтобы: государство вообще 
нуждалось въ уетановленiи единства управлевiя пуrемъ руководищей 
дtятельноети центральной администрацiи. Было время , когда вадзоръ 

начальства нвлнJiея единствеиною возможною формою нa,l(sopa за вакон

востью,-коrда не было ни контроля общихъ судовъ , ни админи
~тративной юетицiи, ни контроля парламентскаrо. Съ по.явлевiемъ зтвхъ 

вnoJiиt дtйетвительныхъ и цtлесообразиыхъ формъ охраны законпоети 
уnравленiв надзоръ иача.11ьства утрачиваеТЪ характерЪ единственнаго 
вов•ожнаго средства правоохраны, а въ силу того, что еоображенiя по
.Jiитики на начаJiьствt отражаются вееьма часто бo.tte сильно, чtмъ тре

~ованiн закона, нап;зоръ начальства въ качествt средства правоохраны 
()Кааываетея д:u:еко не оправдывающимЪ возо~аrавmiяс.я на него надежды, 
и зта роль nдминистративной iepapxiи все бoJite и болtе утрачиваеТ'Ь 

-свое значенiе. Что же каеаетСJI направляющей и объединяющей дt.итель
иости центральныхЪ админие·J•ративныхъ учрежденiй , то и она мцо по 

1) Ср. R о р к у н о в ъ, Русское Государственное Право, томъ ll (1909 г.) , 
стр. 340-342. 
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