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Аннотация. В статье рассматриваются основные этапы эволюции системы и структуры органов исполни-
тельной власти российского государства, причины и предпосылки трансформаций, нормативно-правовые осно-
вы проведения административных реформ, которые позволяют сформулировать тенденции преобразований 
исполнительной власти. Статья охватывает временной промежуток с XVI по XX век — историю Российского 
государства, Российской Империи и СССР — и прослеживает путь преобразований различных основных ти-
пов центральных органов исполнительной власти: приказов, коллегий, министерств и наркоматов, а также 
иных органов исполнительной власти (управлений, комитетов и др.). При проведении исследования использо-
вались формально-юридический, структурно-функциональный и исторический методы, которые позволили 
обеспечить комплексное изучение эволюции системы органов исполнительной власти. В статье сделан особый 
акцент на то, что каждый очередной виток эволюции органов исполнительной власти направлен на поиск 
оптимальной компоновки и сочетания в рамках отдельных министерств различных функций государствен-
ного управления, но при этом каждая новая система и структура органов исполнительной власти, обладая 
стройностью на начальном этапе административной реформы, в значительной степени разрастается под 
давлением объективных условий государственного управления, становилась более громоздкой, менее эффектив-
ной, а зачастую и внутренне противоречивой, создавая тем самым предпосылки для очередного этапа государ-
ственных преобразований.
Ключевые слова: министерство, государственное управление, служба, приказ, коллегии, административная 
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Review. The article deals with the main stages of the evolution of the system and structure of executive authorities of 
Russia, causes and conditions of transformations, legal and regulatory framework of administrative reforms, which allows 
to formulate the trends of changes within the executive branch. The article covers the time period from XVI to XX century 
- the history of the Russian state, the Russian Empire and the Soviet Union - and traces the path of transformations 
of various basic types of central executive bodies: prikazes, collegia, ministries and commissariats and other executive 
bodies (departments, committees, etc.). The study uses legal, structural, functional and historical methods that ensure 
a comprehensive study of the evolution of the system of executive power. The article makes a special emphasis on the 
fact that each successive stage in the executive authorities evolution was aimed at finding the optimal configuration and 
combination of the functions of public administration within individual ministry, but each new system and structure of 
executive bodies, having harmony in the initial stage of the administrative reforms, dramatically increased under pressure 
of objective conditions of public administration, became more cumbersome, less efficient and often self-contradictory, thus 
creating conditions for the next stage of state reforms.
Keywords: executive authority, administrative reform, collegia, prikaz, service, public administration, ministry, 
government, commissariat, Council of Ministers.

С истема и структура органов исполнитель-
ной власти находится в постоянном про-
цессе преобразований, которые призваны 

адаптировать её вызовам современности и склады-
вающимся объективным условиям государствен-
ного управления. Формированию современного 
механизма исполнительной власти предшествовало 
значительное количество сущностных изменений, 

обусловленных как значительными преобразовани-
ями политической системы, так и кардинальными 
изменениями социально-экономического уклада.

Если рассматривать систему органов испол-
нительной власти в исторической ретроспективе, 
то первой формой её организации послужила при-
казная система  [1], которая начала складываться 
в XVI  веке. Органы исполнительной власти этого 
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времени можно было классифицировать на «при-
казные избы», «приказные палаты», «дворцы». 
Приказная система управления просуществовала, 
в значительной степени разрастаясь, до XVIII века. 
Несмотря на то, что в системе происходили опре-
делённые изменения, связанные прежде всего с со-
зданием новых приказов, укрупнением существу-
ющих, сущность приказной системы оставалась 
неизменной.

При Петре I наряду с приказами учреждают-
ся канцелярии, но по содержанию деятельности 
и месту в системе государственного управления 
это были всё ещё старые органы. Со временем на-
именование «канцелярия» начало использоваться 
и в отношении приказов [2].

Разрастание приказной системы объективно 
привело с одной стороны к дублированию функ-
ций, а с другой к тому, что ряд функций управления 
оставались неохваченными. Именно эти системные 
сложности привели к необходимости преобразо-
ваний. В 1717 году в рамках административных 
реформ Петра I приказная система была заменена 
коллегиями, которые имели более четкое функци-
ональное разграничение, а также совещательный 
принцип принятия решений. Изначально было уч-
реждено 9 коллегий (Коллегия иностранных дел, Ка-
мер-коллегия, Юстиц-коллегия, Ревизион-коллегия, 
Военная коллегия, Адмиралтейств-коллегия, Ком-
мерц-коллегия, Штатс-контор-коллегия, Берг-Ма-
нуфактур-коллегия), но в последующие годы к ним 
добавились Вотчинная коллегия, Малороссийская 
коллегия, Берг-Мануфактур-коллегия разделилась, 
а также произошли другие преобразования. Важно 
отметить, что система коллегий не сразу сменила 
приказную систему, некоторые приказы продол-
жали своё функционирование вплоть до середины 
XVIII века (например, Сибирский приказ).

В 1802 году был принят Манифест «Об учре-
ждении министерств» [3], в соответствии с которым 
разросшаяся система коллегий была объединена в 8 
министерств — Министерство иностранных дел, 
Министерство военных дел и сухопутных сил, Ми-
нистерство морских сил, Министерство внутрен-
них дел, Министерство финансов, Министерство 
юстиции, Министерство коммерции и Министерст-
во народного просвещения. Основной акцент при 
проведении реформы делался на повышении персо-
нальной ответственности министров и чётком раз-
граничении полномочий между министерствами [4].

Важнейшими документами, обеспечившими 
проведение административной реформы Алексан-
дра I, стали также принятые в дальнейшем Мани-
фест «О разделении государственных дел на особые 

управления, с обозначением предметов, каждому 
управлению принадлежащих» от 25  июля 1810 г., 
«Высочайше утвержденное разделение государст-
венных дел по министерствам» от 17 августа 1810 г. 
и «Общее учреждение министерств» от 25  июня 
1811 г. Причем в последнем упомянутом акте сфе-
ры деятельности органов исполнительной власти 
подразделялись на пять составляющих частей: внеш-
ние сношения, устройство внешней безопасности, 
государственная экономия, устройство суда гра-
жданского и уголовного, устройство внутренней 
безопасности, с их последующим распределением 
между министерствами. При этом наряду с мини-
стерствами того времени действовал такой тип орга-
нов исполнительной власти как главное управление. 
К 1917 году в Российской империи существовало 
уже 13 различных министерств и управлений с пра-
вами министерств [5].

В процессе административной реформы Алек-
сандра I был создан высший правительственный ор-
ган — Комитет Министров, который в некоторой 
степени стал прообразом современного понимания 
высшего коллегиального органа исполнительной 
власти, однако в его деятельности на тот момент 
отсутствовала ярко выраженная координирующая 
функция в части согласования деятельности различ-
ных министерств. В первые годы своего существо-
вания деятельностью Комитета Министров руко-
водил непосредственно Император Александр I, 
который, присутствовал на всех его заседаниях. 
В отсутствие же Императора руководили деятель-
ностью Комитета министры в порядке очередности 
в зависимости от старшинства чина. С 1812  года 
должность председателя Комитета Министров ста-
ла самостоятельной.

С 1857 года начинает свою деятельность Совет 
Министров, при этом деятельность Комитета Ми-
нистров продолжалась. Совет Министров выступал 
в роли совещательного органа при Императоре, 
который собирал Совет по мере необходимости, 
в случаях, требующих комплексного, межотрасле-
вого подхода при рассмотрении вопросов. Но за-
седания Совета Министров не были регулярными. 
В 1905 году был принят указ Николая II «О мерах 
по укреплению единства в деятельности мини-
стерств и главных управлений»  [6]; который поло-
жил начало системной работы Совета Министров, 
а с упразднением в 1906 году Комитета Министров, 
Совет Министров стал уже в большей мере органом, 
призванным направлять и объединять деятельность 
руководителей органов исполнительной власти.

Совет Министров прекратил свою существо-
вание в ходе Февральской революции 27  февраля 
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1917  года, его функции перешли к Временному 
правительству, в то же самое время система мини-
стерств, учреждённая ещё в Российской империи, 
просуществовала до 27 октября 1917 года, когда был 
принят «Декрет об учреждении Совета Народных 
Комиссаров».

Таким образом, была учреждена система на-
родных комиссариатов (наркоматов) во главе с Со-
ветом Народных Комиссаров (Совнарком), кото-
рый в свою очередь образовывался Всероссийским 
Центральным Исполнительным Комитетом Сове-
тов — высшим законодательным, распорядитель-
ным и контролирующим органом РСФСР. Все по-
становления и решения Совнаркома, которые имели 
крупное общеполитическое значение подлежали 
утверждению и рассмотрению ВЦИК.

Необходимо отметить, что система нарко-
матов была закреплена в Конституции РСФСР 
1918  года (ст.  43). Изначально было создано 18 
наркоматов: по Иностранным Делам, по Военным 
Делам; по Морским Делам; по Внутренним Де-
лам; Юстиции; Труда; Социального Обеспечения; 
Просвещения; Почт и Телеграфов; по Делам Наци-
ональностей; по Финансовым Делам; Путей Сооб-
щения; Земледелия; Торговли и Промышленности; 
Продовольствия; Государственного Контроля; 
Высший Совет Народного Хозяйства; Здравоох-
ранения. При каждом наркомате создавалась Кол-
легия, и в случае несогласия Коллегии с решением 
Народного Комиссара имела право обжаловать его 
решения в Совет Народных Комиссаров или Пре-
зидиум ВЦИК.

После образования в 1922 году СССР необхо-
димо отличать деятельность общесоюзного Сов-
наркома и Совнаркома РСФСР. В состав Совнар-
кома СССР в соответствии с Конституцией СССР 
1924 года вошли 10 наркоматов, а в состав Совнар-
кома РСФСР — 11. Соответственно, в структу-
ре наркоматов РСФСР отсутствовали наркоматы 
иностранных дел, военных и морских дел, внешней 
торговли, путей сообщения, почт и телеграфов, про-
довольствия — функционирование которых осу-
ществлялось только на всесоюзном уровне, таким 
образом, союзные республики делегировали часть 
своих полномочий на уровень управления СССР.

Со временем число всесоюзных наркоматов 
было увеличено, так, например, в 1932 году Высший 
совет народного хозяйства был преобразован в три 
наркомата — тяжёлой промышленности, легкой 
промышленности, лесной промышленности.

В соответствии с Констит у цией СССР 
1936  года все комиссариаты также разделялись 
на общесоюзные народные комиссариаты и союз-

но-республиканские. К общесоюзным относились 
народные комиссариаты: Обороны; Иностранных 
дел; Внешней торговли; Путей сообщения; Связи; 
Водного транспорта; Тяжелой промышленности; 
Оборонной промышленности; а к союзно-респу-
бликанским — Пищевой промышленности; Лег-
кой промышленности; Лесной промышленности; 
Земледелия; Зерновых и животноводческих совхо-
зов; Финансов; Внутренней торговли; Внутренних 
дел; Юстиции; Здравоохранения. При этом обще-
союзные народные комиссариаты должны были 
руководить сферой государственного управления 
непосредственно на всей территории СССР, а со-
юзно-республиканские народные комиссариаты — 
через одноименные народные комиссариаты союз-
ных республик. В самих же республиках народные 
комиссариаты разделялись на союзно-республикан-
ские (наименования были упомянуты выше) и ре-
спубликанские. К республиканским, в частности, 
относились народные комиссариаты — Просве-
щения; Местной промышленности; Коммуналь-
ного хозяйства; Социального обеспечения. Таким 
образом, в рамках всего СССР создавалась строй-
ная, единообразная система исполнительно-распо-
рядительных органов.

В годы Великой Отечественной Войны особую 
роль в управлении играл Государственный Комитет 
Обороны (ГКО) — чрезвычайный орган, который 
обладал всей полнотой государственной власти.

В 1946 года произошло преобразование народ-
ных комиссариатов всех уровней в министерства. 
Одной из причин такого переименования послужила 
необходимость введения принятых в мире наимено-
ваний органов государственного управления. Совет 
Народных Комиссаров СССР, соответственно, был 
преобразован в Совет Министров СССР. Аналогич-
ные изменения произошли и в союзных республи-
ках. За исключением смены наименований принци-
пы функционирования системы органов государст-
венного управления не претерпели изменений.

Наряду с министерствами в системе органов 
государственного управления СССР действовали 
государственные комитеты, которые осуществляли 
межотраслевое управление, в отличие от имевших 
отраслевой принцип образования министерств, 
а также государственные агентства, которые, 
по сути, выполняли аналогичные государственным 
комитетам функции.

Особенностью правового закрепления статуса 
органов исполнительной власти советского периода 
являлось законодательное регулирование системы 
и структуры как министерств СССР, так и мини-
стерств союзных республик. Более того, такое пра-
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вовое регулирование в течение длительного пери-
ода осуществлялось на уровне конституционных 
актов. Конституция СССР 1977 года уже не содер-
жала в себе перечня министерств, однако система 
и структура органов государственного управления 
все ещё закреплялась на законодательном уровне. 
Так, перечень министерств и государственных коми-
тетов предусматривался Законом СССР от 5 июля 
1978 года «О Совете Министров СССР» [7].

В целом на протяжении 1946–1991 годов про-
исходили различные преобразования системы ор-
ганов государственного управления, в основном 
связанные с экономическими преобразованиями 
конца 50-х годов, а также преобразованиями об-
щереспубликанских министерств в союзно-респу-
бликанские.

Законом СССР от 26 декабря 1990 года «Об из-
менениях Конституции (Основного Закона) СССР 
в связи с совершенствованием системы государст-
венного управления» Совет Министров СССР был 
преобразован в Кабинет Министров СССР, а исто-

рия союзных органов государственного управления 
прекращается с распадом СССР в декабре 1991 года.

Таким образом, современная система и струк-
тура органов исполнительной власти возникла на ос-
нове наследия, формировавшегося на протяжении 
всей многовековой истории России, которая вобра-
ла в себя опыт организации приказной системы, си-
стемы коллегий, министерств и наркоматов. Каждый 
очередной виток эволюции органов исполнительной 
власти был направлен на оптимизацию сложившейся 
системы, поиск оптимальной компоновки и соче-
тания в рамках отдельных министерств различных 
функций государственного управления. Но каждая 
новая система и структура, обладая стройностью 
на начальном этапе административной реформы, 
в значительной степени разрасталась под давлением 
объективных условий государственного управления, 
становилась более громоздкой, менее эффективной, 
а зачастую и внутренне противоречивой, создавая 
тем самым предпосылки для очередного этапа го-
сударственных преобразований.
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