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Местное управление России XVI-XVII вв. 

привлекало внимание исследователей с сере-

дины XIX вв. Историки и юристы второй по-

ловины XIX – начала XX в. (Б.Н. Чичерин, 

А.Д. Градовский, Ф.М. Дмитриев, М.Ф. Вла-

димирский – Буданов, А.А. Кизеветтер, Н.П. 

Ретвих, В.И. Курдиновский, С.А. Шумаков) 

изучали местное управление XVI-XVII вв. 

применительно ко всей России. Основное 

внимание они уделяли правительственным 

постановлениям, использовали в основном 

законодательный материал. Практика управ-

ления, региональные особенности местного 

управления ими, как правило, не рассматри-

вались. В начале XX в. был издан труд М.М. 

Богословского, посвященный земскому са-

моуправлению на русском Севере в XVII в. 

6. На региональном материале М.М. Бого-

словский изучал земские, общинные тради-

ции в местном управлении – крестьянские 

миры с их выборными органами, которые 

взаимодействовали с воеводской властью, 

воплощавшей, по мнению М.М. Богослов-

ского, бюрократическое начало в местном 

управлении. 

В современной исторической науке изу-

чение местного управления России XVII ве-

ка производится с учетом особенностей тех 

или иных регионов. Вышли труды по мест-

ному управлению 4, 7, 8, 9.  

И.П. Ермолаев в монографии, посвящен-

ной системе управления Казанским краем, 

одним из первых среди ученых затронул те-

му местного управления в Среднем Повол-

жье 16.  

В данной статье показана общая эволюция 

местного управления в Среднем Поволжье в 

XVI-XVII вв. веках, на примере рассмотре-

ния функций воеводской власти, которые 

нашли отражение в посылаемых воеводам 

наказах. 

Уже в момент завоевания Казани была 

создана единственно логичная форма управ-

ления в еще не замиренном под господством 

русского царя крае – это форма военного 

управления через привычные в России 

должности воевод как военных начальников. 

Известно, что должность воеводы возникла 

еще в Древней Руси, тогда это был началь-

ник княжеской дружины или глава народно-

го ополчения. В XIV –XV вв. воеводская 

должность существовала рядом с наместни-

ческой и отличалась тем, что если наместник 

сосредоточивал в своих руках администра-

тивно-финансовую и судебную власть в уез-

де, то воевода был начальником ратных, то 

есть военных сил, комплектовавшихся и на-

правлявшихся в то или иное место по мере 

военной необходимости.  

В первое время местное управление, соз-

данное Иваном IV в Среднем Поволжье, 

внешне носило привычную для России обо-

лочку наместнической власти. Так «Казан-

ский летописец» называет первых воевод 

Казани, оставленных Иваном IV в 1552 г. 

наместниками. Своими наместниками их на-

зывал и сам Иван Грозный, например, в на-

казной памяти, данной архиепископу Гурию 

в 1555 г. 12. Подтверждение этому находим 

и в последующие годы 11. Но, как показы-

вают исследования, наместническая власть 
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была фактически воеводским управлением, 

так как организация управления в Поволжье 

с самого начала не имела основного атрибута 

власти наместника – права на кормление и 

бесконтрольное управление 16. 

В дальнейшем очень быстро элементы 

наместнического управления, не успев сло-

житься и развиться, отмирают, а воеводское 

управление, наряду с привычными функция-

ми военных органов, начинает приобретать и 

черты гражданского управления. Первое 

время характеризуется сочетанием и даже 

конкуренцией этих задач, но очень скоро 

функции гражданского управления в воевод-

ских органах в Среднем Поволжье побежда-

ют, становятся сначала преобладающими, а в 

дальнейшем  основными.  

Во второй половине XVI века админист-

ративное управление возглавлялось «боль-

шим» воеводой, который концентрировал в 

своих руках всю полноту власти в крае. Ря-

дом с ним были «меншие» воеводы, число 

которых было различно в разных городах и в 

разные годы. Обязательным элементом вое-

водского управления в крупных политиче-

ских центрах края были дьяки (один или 

два). Но вскоре (не позднее начала 80-х гг. 

XVI в.) терминология начинает изменяться – 

названия «большие» и «меншие» воеводы 

заменяются «воеводы с товарыщи».  

В 50-60-е годы назначались раздельно 

воеводы «городовые» (иногда они называ-

лись «городничими» или воеводы «в остро-

ге», «острожными») и воеводы «на вылазке», 

«походные» (для мобильных военных опера-

ций на территории уезда). Это, видимо, дик-

товалось неспокойным политическим поло-

жением края в первые десятилетия после его 

присоединения к России. Позднее такое раз-

деление исчезает. 

Смена воевод обычно происходила осе-

нью, а указ царя об этом (так называемая 

роспись воевод по городам) составлялся вес-

ной, чаще всего в мае. Были и исключения в 

период военного положения крепостей 

Среднего Поволжья. 

Последнюю четверть XVI – начало XVII 

века А.П. Павлов определил как начальный 

этап складывания системы воеводского 

управления в России. Наиболее устойчивым 

воеводское управление в этот период было в 

присоединенных к России пограничных рай-

онах, в том числе и в Поволжье. 

Функции воевод и их действия определя-

лись наказами, которые выдавались сначала 

царем, а потом центральным органом по 

управлению Поволжьем («понизовыми горо-

дами») – Приказом Казанского дворца. Сле-

дует отметить, что наказы воеводам являют-

ся неоценимым источником для изучения 

сущности воеводского управления, его сис-

темы и функций. Эта проблема попала в по-

ле зрения историков относительно недавно и 

в настоящий момент детально изучена таки-

ми исследователями, как И.П. Ермолаев и 

В.Д. Димитриев 13. 

Практика письменных наказов появилась, 

по-видимому, не сразу. Первое время наказы 

имели устный характер. Самая ранняя из из-

вестных нам грамот, которые носят название 

«наказной» и в какой-то степени, следова-

тельно, являются не только приказом о на-

значении, но и «наказной памятью» об 

управлении, свидетельствует о перемещении 

воеводы Б.Ю. Сабурова из Свияжска в Ка-

зань и датируется 30 ноября 1581 года 15. 

Но судить о принципах политического 

управления краем можно начиная с более 

раннего времени. Так, возможность состав-

ления письменного наказа может быть отне-

сена к 1555 году, когда казанским воеводой 

был назначен П.И. Шуйский. На это указы-

вает грамота царя этому воеводе с сообще-

нием о приезде в Казань архиепископа Гу-

рия, который вез с собой «наказную память». 

Эта «наказная память» была дана самому 

Гурию. Шуйскому направлялась лишь ее ко-

пия. Царь писал: «и ты бы, боярин наш Петр 

Иванович Шуйской, ту память держал у себя 

и дела бы еси наши делал по нашему наказу, 

который если свой наказ тебе дали…» 3. 

Текст наказной памяти Гурию дает нам 

представление о характере управления краем 

и соотношении власти воевод и архиеписко-

па. «А воеводам, и детям боярским, и ново-

крещеным, и гостям, и торговым людям жи-

ти бережно, и творити по государеву наказу 

во всем. И воевод слушати. А воеводам их 

беречи во всяких делех безо всякия хитро-

сти. А архиепископа всем слушати. И пови-

новалися б во всем духовном наказании да 

воеводы ж с архиепископом. А архиепископ 

с ними о всяких государьских делех совето-
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вали любовно, безо всякия хитрости. А но-

вокрещеных всегда посучати страху божию 

и к себе приучати и кормити и поити и жало-

вати. И беречи во всем. Да и протчии. Видя 

невернии таковое благочестие и бережение и 

жалование новопросвещенным, поревнует 

христьянскому праведному закону и просве-

тятся святым крещением…»3. 

Таким образом, в этом документе расчле-

няются границы светской и духовной вла-

стей: воеводам указывается «беречи» «во 

всяких делех» служилых людей, новокреще-

нов и торговых людей, а архиепископу вме-

няется в обязанность «новокрещенных все-

гда поучати страху божию и к себе приуцча-

ти, и кормити, и поити, и жаловати, и беречи 

во всем». Особенно подчеркивается, что вое-

воды должны «о всяких государьских делех» 

советоваться с архиепископом «любовно, без 

всякия хитрости» 3. 

Среди обязанностей воевод края на первое 

место во второй половине XVI века должны 

быть поставлены военные вопросы. Об этом 

недвусмысленно говорят как «наказные па-

мяти», так и писцовое описание Казани, 

Свияжска, Лаишева, Чебоксар, сделанное в 

1565-1568 годах писцами Никитой В. Бори-

совым и Дмитрием А. Кикиным 23. 

В наказной грамоте Сабурову при переда-

че дел по управлению из рук одного воеводы 

другому воевода обязан был передать своему 

приемнику «город и на городе наряд: пушки, 

пищали, и в казне зелья, и свинец, и всякой 

пушечной запас, и наши прежние наказы, и 

присыльные всякие наши грамоты, и всякие 

наши дела». Новый воевода должен был «бы 

еси на нашей службе в Казани и в городе, и в 

остроге. И детей боярских почал ведати. И 

всякими нашими делы промышлял…» 15. 

Воеводы отвечали за безопасность города 

и посада. Городские (крепостные) ворота 

каждый вечер с заходом солнца запирались, 

а ключи от ворот передавались воеводе, вез-

де выставлялись «сторожа»  караулы. Вое-

воды должны были каждую ночь объезжать 

город. «По всем сторожам около всего поса-

ду всегда на первом часу ночи объезжает 

воевода да с ним дети боярские его полку», а 

в течение ночи «из светлицы ездят головы и 

дети боярские по тем же сторожей досмат-

ривают на сторожах людей». Контроль за 

острожными (посадскими) воротами воево-

ды обязаны были осуществлять постоянно и 

днем 16. 

Кроме того, воеводы выполняли функции 

обеспечения общественного порядка внутри 

посада и города: «от боярина ж и воеводы 

большого и ото всех воевод всегда в день и в 

ночь на посаде по всем улицам ездят дети 

боярские для бережения, чтоб корчемного и 

никоторого лиха не было и огнев бы не во 

время во дворех не держали» 16. 

В документах прослеживается, что, кроме 

ответственности за военную безопасность в 

уезде, кроме обеспечения общественного 

порядка внутри города и на посаде, одной из 

обязанностей воевод было руководство хо-

зяйственной жизнью города – торговыми 

операциями, строительным делом и так да-

лее. 

Одним из важнейших полномочий воевод 

было наделение поместьями служилых лю-

дей, «испомещение» их на основе верстания 

их центральной властью. Как правило, поме-

стья служилым людям («поместный оклад») 

давались на основании указных царских 

грамот. Но это не исключало возможности 

ввозных грамот самими воеводами и без ве-

дома центрального праительства. Об этом 

очень недвусмысленно говорил боярин    

М.Г. Салтыков в 1610 году в письме литов-

скому канцлеру Сапеге: «…При прежних го-

сударех великих царех, коли они в отъезде 

бывали, без них на Москве бояре поместья 

давали, да не токмо на Москве, и в Новего-

роде Великом и в Козани бояре и воеводы 

поместья дают» 1. 

Одной из основных обязанностей воевод 

было составление списка служилых людей 

уезда и контроль за их службой. Сохрани-

лось немало документов, свидетельствую-

щих о переводе служилых людей из одного 

города в другой, в связи с чем воевода дол-

жен был изъять из списка служилых людей 

выбывших и сообщить воеводе другого го-

рода, чтобы тот переведенных служилых 

людей в свой «список написал». 

Одной из важных функций воевод было 

право суда в уезде. О том, что воеводы «по-

низовых» городов занимались судными де-

лами уже во второй половине XVI веке, сви-

детельствует грамота от 1571 года, требую-

щая от курмышского воеводы И. Загрязского 
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выслать в Москву пошлинные деньги с суд-

ных дел 16. 

В XVII веке воеводская система управле-

ния в Среднем Поволжье получила свое 

окончательное оформление. Этот процесс 

может быть прослежен по наказам воеводам. 

Каждому новому назначению воевод сопут-

ствовал новый наказ, который в основном 

повторял положения предыдущего, но по-

степенно охватывал все более широкий круг 

вопросов управления. До недавнего времени 

по Среднему Поволжью исследователи поч-

ти не имели этого важного источника для 

изучения системы местного управления, по-

этому большое значение имеет публикация и 

введение в научный оборот этих источников 

В.Д. Димитриевым 14. В сочетании с давно 

опубликованным наказом от 1697 году 24 

это дало богатую коллекцию наказов, позво-

ляющую проследить развитие функций вое-

водского управления на протяжении всего 

XVII в.  

Н.П. Загоскин, называя наказы «настоя-

щими инструкциями областным управите-

лям», дал следующую характеристику этим 

документам: «Воеводские наказы содержат в 

себе подробное определение деятельности, 

преимущественно распорядительной и ис-

полнительной, которая возлагалась на воево-

ду во вверенном ему округе; форма их почти 

одинакова» 17. 

И.П. Ермолаев разработал и сформулиро-

вал принцип рассмотрения наказов, назвав 

его региональным, с учетом непосредствен-

ной подчиненности того или иного города 

(уезда) конкретному центральному приказу. 

«Следует не просто изучать наказы вообще 

(независимо от места и условий их возник-

новения), а изучать их именно применитель-

но к определенным условиям (в данном слу-

чае – это города Среднего Поволжья), имея в 

виду  единый центр их создания (Приказ Ка-

занского дворца)» 16. 

В любом наказе можно выделить две час-

ти: основную, или «общую», и дополнитель-

ную, которую А.Д. Градовский называл «до-

полнительными статьями» 11. Структура 

общей части традиционна. Формулировки из 

наказа в наказ повторяют друг друга и почти 

не поддаются самым малейшим изменениям. 

Может быть, именно эта традиционность 

структуры наказа позволила исследователям 

XIX века формально толковать смысл и ха-

рактер наказов 5. А.Г. Маньков отмечает, 

что в функциях воеводского управления осо-

бо выделялись три функции: «обеспечение 

государственной безопасности извне», «над-

зор за внутренней безопасностью и поряд-

ком», «контроль за соблюдением крепостно-

го режима» 21. Можно согласиться с И.П. 

Ермолаевым, который выделил следующие 

вопросы, которые затрагивались в каждом 

наказе:  

1) общепроцедурные вопросы, определе-

ние общих принципов и задач управления. В 

этой части наказа описывалась процедура 

вступления в должность нового воеводы. 

Порядок приема дел от прежнего воеводы, 

составления описи о принятии казенного 

имущества, определение общих принципов и 

задач управления;  

2) социально-политические вопросы 

управления и военные обязанности воевод 

(разрядные и поместные дела);  

3) обязанности хозяйственно-

экономического характера и финансового 

управления; 

4) судебно-полицейские права и обязан-

ности 16. 

Кроме общей части в наказах имелась и 

дополнительная часть. В ней давались указа-

ния относительно тех или иных конкретных 

вопросов управления, которые выходили за 

рамки положений общей части или дополня-

ли ее конкретными поручениями воеводам 

по вопросам общей части. 

Каждый наказ начинается с определения 

процедуры вступления в должность нового 

воеводы и порядка приема дел от прежнего 

воеводы, а также оформления этого акта. 

Воевода должен был принять денежную каз-

ну, боеприпасы, продукты питания, доку-

ментацию. Воевода должен был иметь как 

минимум следующий набор документов: 

прежний наказ, «указные грамоты», «книги 

приходные и расходные», «сметные списки», 

«десятни». Начиная со второй половины 

XVII века к этому списку обязательно пере-

даваемых документов добавляется «Уложен-

ная печатная книга» (текст Соборного уло-

жения 1649 года) 15. 

По итогам передачи дел предусматрива-

лось составление «росписного списка», ко-
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пия которого посылалась в Приказ Казанско-

го дворца. К сожалению, лишь небольшая 

группа этих документов известна исследова-

телям. 

Одной из основных функций воевод были 

военные дела: содержание крепости в боевой 

готовности, контроль за «городовым наря-

дом» и ратными людьми. В руках воевод бы-

ла сконцентрирована вся военная власть в 

уезде в мирное время и исключительная 

власть в городе во время военных действий. 

Об обязанностях воевод по воинской защите 

города постоянно говорится в наказах. Вое-

воды всех «понизовых городов» должны бы-

ли «ссылатись» друг с другом и «почасту» 

писать царю. Так, в 1653 году самарский 

воевода И. Бутурлин получил известие, что 

собираются «калмыцкие тайши Лаузак и 

Мунчак с воинскими людьми, а хотят идти 

под государевы городы, под Уфу и в Казан-

ский уезд, и под Царицын» 2. Воевода был 

обеспокоен обороной Самары и сообщал 

«калмыцкие вести» своим соседям-воеводам. 

В случае нападения на уезд воевода должен 

был организовать оборону и выступить про-

тив нападающих. 

Важной функцией воеводы были и нахо-

дящиеся в его руках разрядные дела, то есть 

комплектование и обеспечение постоянной 

боеготовности определенного контингента 

«ратных» сил. Среди обязанностей воевод-

ского управления одно из важнейших мест 

занимала забота о поместном и денежном 

обеспечении верхней прослойки служилых 

людей – дворян и детей боярских. 

Верстание служилых людей обычно про-

изводилось центральной властью, но иногда 

передавалось в руки воевод. Чичерин отме-

чал, что верстание детей боярских на службу 

воеводами было всегда исключением, обык-

новенно для этого посылались из Москвы 

особые разборщики, на это же указывал и 

Градовский 11. Исключение из этого пра-

вила нередко было характерно для воевод, 

назначаемых Приказом Казанского дворца, 

что несомненно увеличивало их компетен-

цию. 

Во второй половине XVII века наблюда-

ется тенденция к расширению власти воевод 

в области поместного права. Хотя Соборное 

уложение 1649 года зафиксировало правило, 

что оформление мены поместий на поместья, 

поместья на вотчины, так же как и оформле-

ние сдаточных и купчих, должно произво-

диться исключительно в Поместном приказе, 

но уже вскоре было разрешено в операциях 

по поместным делам участвовать воеводам. 

В 1651 году воеводы получили право состав-

лять «допросные речи» помещиков. Воеводы 

имели полное право раздавать в поместья так 

называемые «дикие поля». 

Царский наказ давал право воеводам, а ино-

гда и требовал от них, в свою очередь, состав-

лять наказы тем лицам, которые посылались 

ими для выполнения распоряжений централь-

ной и местной власти 10. Так, имеется пол-

ный текст наказной памяти, данной в 1681 го-

ду Ф.М. Сычеву о поездке в Симбирский уезд 

для проверки свободных земель за валом 

вверх по реке Барыш и «об отводе их в поме-

стный оклад служилому жильцу Мирону Лю-

бимову сыну Репьеву вместо ранее отведенной 

ему безлесной далеко отстоящей от города и 

безлюдной земли за Карсунской чертой по ре-

ке Вешкайма». В распоряжении исследовате-

лей имеется также наказная память Симбир-

ского воеводы М.А. Головина симбирскому 

площадному подъячему Алексею Тихомирову, 

который должен был «досмотреть» и описать 

землю, которую променяли друг другу       

Ф.А. Куроедов и И.В. Куроедов 10. 

По мнению большинства исследователей, 

вопросы хозяйственно-экономического 

управления были одними из основных в ве-

домстве воеводских органов власти. К ним 

относились: сбор различного рода податей и 

пошлин с тяглого населения, организация 

таможенного и кабацкого управления, кон-

троль за казенными оброчными статьями и 

промыслами, обеспечение хозяйственными и 

денежными запасами и их реализация, орга-

низация земских повинностей, управление 

дворцовым хозяйством, наблюдение за тор-

говыми операциями и многое другое 8, 18. 

О юридических правах воевод говорится 

во всех наказах. Воеводам предписывалось 

«в управных и во всяких делах расправу чи-

нить по указу великого государя и по Собор-

ному уложению», а в дальнейшем руково-

дствоваться «новоуказными» статьями 19, 

большие судебные полномочия воеводы 

«понизовых городов» имели в уголовном и 

гражданском судопроизводстве. Наказы тре-

бовали, чтобы воевода и дьяки производили 
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суд и управу «безволокитно и в правду», 

чтобы воевода «по дружбе и по посулам» не 

норовил, а «по недружбе» не мстил. Собор-

ное уложение 1649 года предусматривало в 

случае неправого суда наказания воеводам и 

дьякам. 

Таким образом, рассмотрение наказов по-

зволяет говорить о границах компетенции и 

ведомства воевод, о тенденциях развития их 

власти. С течением времени наказы воеводам 

становятся все более детализированными и 

всеобъемлющими. Они делаются обязатель-

ным элементом организации власти местно-

го управления. 
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