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Аннотация
В статье проводится анализ дореволюцион-
ной, советской и современной научной лите-
ратуры, посвященной губернской реформе 
1708 г. В обзоре прослежены основные при-
чины, характер и периодизация реформы мест-
ного управления в эпоху Петра I. Отдельное 
внимание автором уделено региональной 
историографии и дана ее характеристика. 
В исследовании намечена цель дальнейшего 
всестороннего изучения вопросов о развитии 
губернской системы власти в регионе Средне-
го Поволжья в XVIII столетии.

Abstract
Th e article analyzes the pre-revolutionary, Soviet 
and modern scientifi c literature devoted to the 
provincial reform of 1708. Th e review traces the 
main causes, nature and periodization of the 
reform of local government in the era of Peter I. 
Special att ention is paid by the author to regional 
historiography and its characteristics are given. 
Th e aim of the study is to further comprehensively 
study the issues of the development of the 
provincial system of power in the Middle Volga 
region in the 18th century.
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Эпоха Петра Великого – время 
масштабных преобразований. Среди 
череды реформ особое место занимают 
изменения государственного управле-
ния. В оценке историка И. В. Курукина, 
петровские реформы – первый опыт 
«неорганической модернизации», суть 
которой сводилась к следующему: раци-
онализация (введение разумных, целесо-
образных правил и норм в деятельность 
любого государственного учреждения), 
унификация (единообразие в структуре, 
штатах, приемах работы учреждений), 
централизация и дифференциация 
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функций аппарата управления1. Все перечисленные составляющие наиболее отчет-
ливо проявились в период установления института губернаторства.

В отечественной историографии губернская реформа получила освещение 
в трудах известных историков, в которых центральной темой являлся вопрос 
о причинах и характере реформы государственного управления при Петре Великом. 
Исследователи, несмотря на объявление указа от 18 декабря 1708 г. об учреждении 
восьми губерний, отмечают, что процесс введения губернского правления начался 
гораздо раньше и стал следствием изменений государственного управления рубежа 
XVII-XVIII столетий. В то же время устройство губернской системы управления 
не было одномоментным актом и затянулось на несколько лет. Исходя из этого, 
в историографии имеются различные точки зрения на счет хронологических рамок 
введения губернской системы власти.

П. Н. Милюков, проанализировав бюджетную политику страны в первой 
четверти XVIII в., предложил преобразования государственного управления разде-
лить на три этапа: 1) приказной период (1682-1709): «есть время разрушения 
старого государственного порядка»; 2) губернский период (1710-1718): время 
кризиса «как государственного хозяйства, так и государственных учреждений; 
некоторое подобие порядка, функционировавшего в этом периоде, создается 
исключительно под влиянием неотложных текущих потребностей государственного 
хозяйства и сложившихся ежедневной практикой способов их удовлетворения»; 
3) коллежский период (1719-1725): время систематической реорганизации госу-
дарственного строя2. В то же время итогом разрушения приказного строя стала 
«первая общая реформа 1708-1712 гг.». В указанный период произошло создание 
губернских центров, сосредоточение фискальных функций, проведение перепи-
си 1710 г., административной и финансовой реорганизаций. Все эти изменения, 
по мнению П. Н. Милюкова, проводились вплоть до «второй общей реформы 
1718-1722 гг.»3. Однако, как подчеркнул автор, преобразования 1718-1722 гг. шли 
вразрез с нововведениями предыдущих лет (реформа «не была согласована с учреж-
дениями, введенными реформой 1708-1712 гг.») и являлись следствием отсутствия 
конкретного плана реформ4.

В работах дореволюционных и советских историков, в которых рассматрива-
лись конкретные периоды преобразований местной власти, бытует утверждение, 
что административные преобразования конца XVII – начала XVIII в. осуществля-
лись без определенного четкого плана, в какой-то мере хаотично, спонтанно, кое-где, 
даже поспешно. М. М. Богословский, делая анализ административных преобразова-
ний 1699-1700 гг. и последующих лет, говорил, что у царя-реформатора не имелось 
особой программы, не было системного подхода к намеченной цели5. Его взгляд 
полностью поддерживал Н. И. Павленко: «Бесспорно, реформатора мало заботи-
ло определение места вновь организованных учреждений в структуре уже суще-
ствовавшего правительственного механизма, равно как и перечень разнообразных 
обязанностей новых учреждений. Именно поэтому новые органы власти вносили 
сумятицу и разлад в существовавшую систему управления и даже вызывали ее 
ломку»6. В то же время Н. Б. Голикова и Л. Г. Кислягина, обращая внимание на основ-
ные положения П. Мрочек-Дроздовского и П. Н. Милюкова, не соглашаются с тем, 
что губернская реформа 1708-1710 гг. проводилась без предварительной подготовки 
и осуществлялась стихийно. Напротив, по их мнению, происходило обсуждение 
губернской реформы и постепенное установление новой вертикали местной власти. 
Для этого губернаторам было дано время для изучения местных особенностей, 
уточнения задач управления и формулирования отношений к преобразованиям. 
Следовательно, губернской реформе предшествовала подготовительная работа, 
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которая была попыткой объединить теоретические размышления с практическим 
опытом, накопленным в годы правления Петра7. К сказанному А.Б. Каменский 
добавляет, что царь по сравнению с предыдущим временем губернскую реформу 
проводил менее импульсивно и более целенаправленно8.

Причины и цели губернской реформы 1708 г. тесно переплелись как между 
собой, так и с другими магистральными вопросами преобразования государствен-
ного управления. В своем исследовании И. Андреевский доказывал, что царь Петр I, 
реформируя систему местного управления, решал следующие задачи. Во-первых, 
царь пытался ликвидировать произвол и злоупотребления местных властителей 
(«отнять у местного управления произвол, которым оно до тех пор пользовалось, 
постановлением его под совершенно новый надзор и контроль созданных Петром 
высших государственных установлений»); во-вторых, «отделить от деятельности 
административной судебную»; в-третьих, наделить местную власть полицейскими 
функциями9. Сильная власть на местах в условиях Северной войны, по убеждению 
автора, могла установиться только в руках военных. Не только губернаторы, но и их 
подчиненные являлись командирами гарнизонов и войск10. С. Князьков, указывая 
роль военных в губернской системе управления, вынужден признать: «Губернаторы 
других губерний не всегда были из военных; эти губернии, как Казанская 
и Нижегородская, например, несли главным образом службу по снабжению флота 
лесом и поставляли главный контингент работных людей для работ по постройке 
гаваней и крепостей на Котлине острове, в Ревеле и в Санкт-Петербурге»11.

По мнению П. Мрочек-Дроздовского, эпоха областного управления 1708 г. 
явилась переходным периодом от областных учреждений XVII в. к властным струк-
турам XVIII в. Она завершилась лишь в 1719 г. Основной причиной реформы, 
как считает автор, выступали существовавшие административно-территориаль-
ные единицы, подчинявшиеся отдельным ведомствам и затруднявшие «сношения 
центральной власти с органами областного управления». Как следствие, для облег-
чения деятельности центральных учреждений и «энергической правительственной 
деятельности» в целом искусственно вводились губернии12. Все же, реформа 1708 г. 
стала попыткой изменить «бытовую область в административную», а «неопре-
деленность редакции» основ управления показала, что законодатель считал этот 
период переходным13.

В отечественной историографии широкое распространение получило мнение 
о фискальных целях губернской реформы 1708 г., которые царем были обозначены 
еще в начале XVIII столетия. Авторы коллективной монографии «Очерки истории 
СССР» (1954) утверждали следующее: «Война и финансовые трудности, а глав-
ное восстание крестьянства и горожан вызывали необходимость укрепить аппарат 
государственного управления на местах»14. Важным шагом в устройстве местной 
вертикали власти, как показала В. Р. Тарловская, стало в ходе губернской рефор-
мы 1708-1710 гг. подчинение местной администрации земских органов и лише-
ние московской Ратуши значения центрального органа городского управления. 
Несмотря на некоторую опеку со стороны комендантов, ландратов, городские 
власти подчинялись непосредственно губернатору, в том числе по фискально-финан-
совым вопросам15.

В целом, основные положения, высказанные дореволюционными и советскими 
историками16, нашли поддержку в современной историографии и получили отраже-
ние в трудах ряда исследователей. Помимо фискальных интересов, они стараются 
указать на отдельные важные стороны преобразовательной политики правитель-
ства. Е. В. Анисимов и А. Б. Каменский считают, что необходимость в денежных 
средствах на ведение Северной войны и неспособность старой системы управления 
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справиться с новыми задачами были решающими в деле реформирования властных 
структур17. Кроме приведенных доводов, Д. А. Редин указывает на преемственность 
губернского устройства по отношению к предшествовавшим системам областного 
управления. Он также в губерниях усматривает признаки, характерные для разряд-
ной системы во всех ее вариациях, и для приказной организации18. Л. Ф. Писарькова 
справедливо подчеркивает, что губернская реформа 1708 г. ускорила и юридически 
оформила процессы, шедшие параллельно с разрушением приказной системы. 
Создание губерний подобно старым военным разрядам (округам) и наделение 
новых правителей широкими полномочиями привели к ликвидации приказов19.

Наибольший интерес вызывает вопрос о соотношении «русского» 
и «иностранного» начал в преобразовательной политике местного управления. 
В своих трудах известные историки И. А. Блинов, И. Андреевский и П. Мрочек-
Дроздовский видели преемственную связь между воеводами и губернаторами20. 
По мнению же П. Мрочек-Дроздовского, губернаторы, в отличие от прежних 
воевод, «сделались уже вполне государственными чиновниками и назначались 
по личным качествам, для пользы службы, а не в видах достижения своекорыстных 
целей». Воеводы допетровской эпохи пользовались разными наказами, не было 
единой законодательной базы. С учреждением губернского управления произош-
ли коренные изменения, установилась «общая идея служению государству»21. 
В изучаемый период в губернской системе власти появляются новые должности – 
ландраты и ландрихтеры. Исследователи в этом находят приспособление опыта 
западных стран к российским реалиям. Например, М. В. и И. В. Бабичи заключили, 
что первой попыткой систематической организации местного управления с учетом 
европейских образцов стало введение в 1713-1715 гг. института ландратов22. Однако 
Д. А. Редин в своем диссертационном исследовании пришел к выводу о том, что зару-
бежные заимствования, которыми проникался реформатор, реального влияния 
на ход государственного строительства на востоке государства не имели23.

В региональной же историографии проблемы развития местного управления 
в петровскую эпоху еще не стали предметом специального изучения. Это наглядно 
можно убедиться по рассматриваемому обзору исторической литературы об обра-
зовании в 1708 г. Казанской губернии. Одним из первых, пожалуй, еще во второй 
половине XIX в. к истории местной власти и казанским губернаторам проявил 
интерес А. Пупарев. В «Казанских губернских ведомостях» он опубликовал 
небольшое сообщение об учреждении в 1708 г. Казанской губернии и дал список 
казанских губернаторов, правивших вплоть до 1850 г. Пупарев обратил внимание, 
что П. М. Апраксин «именовался ближним министром, казанским и астраханским 
губернатором»24. Действительно, в записях приходных книг Печатного приказа 
за февраль 1709 г. находим, что грамота посылается в Казань к «ближнему мини-
стру» П. М. Апраксину25. А. Пупарев также отмечает о некоторых изменениях 
при П. М. Апраксине. Все же во время правления П. С. Салтыкова, по его мнению, 
«губерния получила более стройное управление»26.

Исследователь В. Д. Димитриев, изучив архивные материалы, кратко изложил 
основные итоги реформирования местного управления в Казанском крае конца 
XVII – начала XVIII в. Он заключил, что возникновение Казанской губернии следует 
считать не с момента объявления указа, а со времени создания Канцелярии расправ-
ных дел. По его мнению, она была аналогом губернии и управляла понизовыми 
городами до 1709 г.27 В монографическом исследовании И. П. Ермолаева «Среднее 
Поволжье во второй половине XVI-XVII вв.» отдельный параграф был посвящен 
вопросу об образовании Казанской губернии. Автор, как и А. Пупарев, указывает 
на различное именование титула казанских губернаторов, а образование губерний 
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связывает с ликвидацией приказов. В отличие от В. Д. Димитриева Ермолаев пишет, 
что еще в 1705 г., когда были объединены города Казань и Астрахань ведомства 
приказа Казанского дворца в руках «казанского губернатора Б. А. Голицына», 
«можно увидеть прообраз образования Казанской губернии»28.

На современном этапе исследовательский интерес к истории института губер-
наторства возрос, появились научные статьи, диссертационные работы и моно-
графии исследователей. В 2008 г. под эгидой Федерального архивного агентства 
была организована к 300-летию первой губернской реформы в России выставка 
«Губернские реформы при Петре Великом». По этому случаю был издан каталог 
выставки, в котором на основе выявленных в фондах Российского государственного 
архива древних актов была дана краткая история Казанской губернии с биография-
ми казанских губернаторов П. М. Апраксина, П. С. и А. П. Салтыковых29. Отдельно 
следует выделить статьи Е. Б. Долгова, посвященные вопросам деятельности мест-
ных органов управления в Казанской губернии и биографиям казанских губерна-
торов30. Некоторые обобщения содержатся в работах Д. В. Басманцева, в которых 
изучено функционирование провинциального и уездного воеводского управления 
на территории Чувашии в XVIII столетии31. Все же по изучаемой теме трудов крайне 
мало. Они, как правило, посвящены отдельным сторонам жизни населения региона 
Среднего Поволжья XVIII в. и в них лишь вскользь затрагиваются вопросы местного 
управления32.

Таким образом, анализ исторической литературы позволяет констатировать, 
что вопросы реформы местного управления и учреждения губернаторской власти 
в разной степени получили освещение в историографии. В связи с этим, очевидным 
и актуальным выглядит необходимость проведения самостоятельного исследования 
системы местного управления на примере Казанской губернии в XVIII в.
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