История реформ в России

Реформы Петра I

В этой главе будет представлен ряд тезисов-гипотез о направлениях и возможных причинах реформ Петра I. В царствовании Петра I можно выделить две основные лини реформ и ряд преобразований, которые, по-видимому, были призваны создать необходимые условия для успешного достижения намеченных целей. Указанные две линии таковы:

1. Военная реформа; 

2. Реформа центрального (и местного) управления.

Две эти линии были тесно связаны между собой
.

Таблица 1 Хронология и периодизация реформ Основное событие. 

	Событие
	Даты

	Рождение Петра I
	1672

	Единодержавие (годы правления) Петра I
	1696-1725

	Азовские походы Петра I
	1695, 1696 

	«Великое посольство» в страны Западной Европы.
	1697-1698

	Северная война. Поражение русских войск под Нарвой
	1700-1721

	Учреждение губерний
	1708-1709

	Полтавская битва
	1709

	Учреждение Сената
	1711

	Учреждение коллегий
	1718-1721

	Ликвидация патриаршества и учреждение Синода
	1721

	Ништадский мир
	1721


Преобразования Петра I проходили почти всю его жизнь; основные  же закончились к 1721 году. По периоду царствования Петра I сложно назвать основное событие реформ. Реформы проходили всю жизнь царя.

Ситуация в стране и за рубежом. Идеи эпохи. Тренды

Меркантилизм

В течение почти всего XVII и вплоть до второй половины XVIII века в Европе в качестве экономического учения и практической экономической системы господствовал меркантилизм. [Спиридонова 1961]

В крупном производстве и в международной торговле все большее значение приобретали деньги, золото (драгоценные металлы) как синонимы богатства. Богатым называлось то государство, которое скопило наибольшее количество денег.
«Теоретики М. занимались почти исключительно вопросами торговли и денег, и их притом изучая преимущественно не как предмет научного исследования, а как искусство, составляющее часть государственного управления и преследующее определенные практические задачи. Учение о производительном труде, как источнике богатств, не было еще знакомо экономистам. Целью государственного управления признавалось поэтому накопление денег, а главнейшим к тому средством — развитие торговли, а именно торговли внешней и транзитной. Продавая товары за границу, страна получает деньги, т. е. обогащается; при транзите товаров через страну последняя получает деньги в виде платы за провоз, т. е. опять-таки обогащается. Торговля внутренняя не обогащает страны, так как в результате ее деньги лишь переходят из рук в руки внутри страны, а не увеличиваются в количестве. Не всякая внешняя торговля, далее, бывает выгодна. Покупая товары из-за границы, страна платит за них деньги, т. е. беднеет. Следовательно, этот вид торговли выгоден лишь в том случае, когда страна вывозит товаров на большую сумму, чем ввозит, т. е. получает от иностранцев больше денег, чем им отдает. Это называлось выгодным торговым балансом. …
Способы проведения в жизнь очерченных воззрений были разнообразны. Наиболее важным из них и всего чаще практиковавшимся была тарифная политика: возвышение и уменьшение пошлин на ввозные товары должно было регулировать внешнюю торговлю в интересах поощрения той или другой отрасли отечественного производства; однородную цель преследовало и установление премий за вывоз». [Меркантилизм]

Петр и меркантилизм

По-видимому, Петр I неплохо усвоил основные положения меркантилизма, касавшиеся как целей, так и средств. Великая держава, вероятно, была  для него синонимом богатой страны. «Исходя из общераспространенного мнения, что экономическая политика Петра I отличалась определенной систематичностью и последовательностью, историки весьма широко обсуждали возможность влияния на нее меркантилистских доктрин, господствовавших в тогдашней Европе. При этом исследователи, отвечавшие на этот вопрос положительно, доказывали свою правоту, опираясь на соответствие экономической политики Петра и теории меркантилизма в совершенно различных областях». Если некоторые авторы выдвигали на первый план в качестве типично меркантилистских фискальные аспекты петровских преобразованиий, то другие указывали на чрезвычайно активную промышленную политику царя, а третьи—на его типично монетаристские мероприятия, на интерес, который  Петр проявлял к внешней торговле, и его стремление добиться  положительного  сальдо внешнеторгового баланса». [Баггер 1985; 79]

Внешнеполитическая и торговая ситуация

Внешнеполитическая ситуация была такова, что в то время, как основным торговым транспортом являлся флот, у России, при достаточной обеспеченности ресурсами, в том числе и человеческо-производственными, не было ни этого самого флота ни, что еще важнее, выхода к морю. На Балтике господствовала Швеция, на Черном и Азовском морях – крымские татары, т. е. Турция. Понятно, что с точки зрения идей меркантилизма, для обеспечения богатства страны, необходимо было выход к морям получить. [Тарле 1949]

Помимо этого, значительная часть русских находилась на территориях, принадлежавших (отвоеванных у Руси) к моменту царствования Петра Речи Посполитой. Как пишет Ключевский, Петру «надо было довершить объединение русского народа» Отсюда - третий сосед, третий враг-соперник и третье вероятное направление войн. [Ключевский 1993, Т.2; 493-512]

Доктрина «общего блага»

Господствующей государственно-политической доктриной Европы того времени было учение об «общем благе». Производные от него: «общественное благо», «народное благо», «благо народа». 

«На развитие доктрины «общего блага» оказали влияние сочинения западных философов и юристов: Ж. Бодена, Г. Гроция, Т. Гоббса, Д. Локка, X. Вольфа, С. Пуффендорфа. В России петровского времени их теории государства и монархической власти, особенно в связи с концепцией монархии как «общего блага», были развиты в книгах Ф. Прокоповича, ставшего официальным идеологом абсолютизма» [См., например,: Ковалевский М. 1912; Баггер 1985, 190]

Петр I и доктрина «общего блага»

По-видимому, Петр I был скорее царем-ремесленником, нежели царем-философом. И представление о власти государя он получил не из переписки с Гоббсом или Вольфом, а скорее из салонных «новостей», великого посольства, бесед с Прокоповичем и чуткого восприятия российской истории и действительности. Его более интересовали вопросы практики, и теория воспринималась им в той мере, в какой она совпадала с его видением ситуации. А оно, это видение, определялось помимо прочего определенным  представлением о царе и его власти, о которых мы говорили в связи с Иваном Грозным. И хотя ко времени царствования Петра  религиозные корни «царства» начали отмирать, смысл предельной концентрации власти над пасомым стадом, по-видимому, остался [См. Панченко, Успенский 1983; 54-78]. Поэтому из «Левиафана» Гоббса он воспринял не общественный договор, но его результат – государство – чудовище Левиафан [См.: Гоббс 1989, Т.2; 129-288]. «На практике благо народа толковалось в соответствии с собственными интересами государства, отчего  понятие «общее благо» в петровском законодательстве употреблялось как синоним понятия «государственный интерес» [Баггер 1985; 99]
Вероятные цели правления и реформ
Из представленного выше можно сделать несколько предположений о вероятных целях правления Петра I, направлениях его реформ и характере их проведения. Так, для построения богатой державы необходимо было получить выход к морям и увеличить производство экспортируемого товара
.

Предыстория реформы

Правление Петра I  начинается с Азовских походов, первые же из которых оканчиваются неудачами. То же самое несколько лет спустя произойдет на западе - под Нарвой. Два этих поражения можно считать прямыми предпосылками военной реформы, построения флота и развития промышленности, призванной обеспечить армию всем необходимым. Помимо этого, вероятно, для  более успешного налогообложения начнутся реформы государственного аппарата.

Военная реформа

Предреформенная ситуация:

В России к тому моменту не было значительной регулярной армии. Военные действия в основном происходили по мобилизационному принципу. Кидается клич - собирается ополчение. Война заканчивается -  ополчение распускается. Единственной регулярной структурой в российской армии было созданное Иваном Грозным стрелецкое войско. Однако, к моменту начала царствования Петра I, стрелецкое войско является источником вооруженной оппозиции царю Петру. Начало царства знаменуется опалой и многочисленными казнями стрельцов после очередного стрелецкого бунта. Стрелецкое войско перестает существовать. Кроме  этого, российская армия XVII века не имеет военного флота, необходимого для обеспечения победы над Швецией на море [Порфирьев 1952, Рабинович 1982;133-171].

Направления реформы

При проведении военной реформы Петр I создает новую по комплектации, воспроизводству, финансированию и обучению армию, которая отвечает его целям и задачам. Петр I ставил перед собой задачу превращения России из отсталой в конкурентоспособную по отношению к Европе державу, в империю, с которой бы считались в Европе. Исходя из этой логики и для решения поставленных задач в отношении армии  должны были быть решены следующие проблемы:

1. Создание регулярной армии; 

2. Профессионализация армии и подготовка специалистов, управляющих армией; 

3. Обеспечение финансирования;

4. Создание флота;

5. Перевооружение армии. 

Этапы реализации военной реформы и цикла связанных с нею реформ (государственной власти и налоговой)

1. Формирование регулярной профессиональной армии. В связи с постоянной войной, потерями, на смену погибшим полкам должны приходить обученные солдаты, иначе армия теряет свою боеспособность. Петр I отказался от обычной в то время в Европе практики содержания наемников  (они показали свою несостоятельность при Нарве). Был введен  механизм рекрутских наборов. Набор рекрутов не требует ощутимых финансовых вложений, так как людей в России много и они являются  постоянно восполнимым ресурсом. Реализовано это было следующим образом.

В 1699 году издан указ о наборе рекрутов. Первый набор произведен в 1704 году.

В 1698-99 г. основываются военные школы для подготовки офицеров. 

Эти два мероприятия и стали основой для формирования регулярной армии. Таким образом была решена проблема воспроизводства армии и комплектации постоянного подготовленного запаса
.

2. Финансирование армии. Параллельно с формированием регулярной армии решалась проблема ее финансирования.  Армия увеличилась в несколько раз. В бюджете просто не хватало средств   для ее содержания. «За восемь лет Петр  набирает около 200000 солдат и, не смотря на потери от войны и от военных порядков, доводит численность армии с 40 до 100 тыс. Стоимость этой армии обходится ему в 1709 г. почти вдвое дороже, чем в 1701 г.: 1810000 р. вместо 982000. Эта цифра была слишком велика в сравнении с теми средствами, которые до Петра доставлялись государству населением (около 11/2 милл.). Надо было искать дополнительных источников дохода.»

Вначале этот вопрос решался путем введения все новых налогов, но средств все равно не хватало. «Для содержания новой кавалерии, набранной в 1701 г., понадобилось назначить новый налог (“драгунские деньги”); точно также — и на поддержание флота (“корабельные”). Потом сюда присоединяется налог на содержание рабочих для постройки Петербурга, “рекрутные”, “подводные”; а когда все эти налоги становятся уже привычными и сливаются в общую сумму постоянных (“окладных”), к ним присоединяются новые экстренные сборы (“запросные”, “неокладные”)». Вставала проблема контроля за сбором налогов, да и сама система налогообложения показывала свою неэффективность. Ресурсы казны были исчерпаны, а в будущем предвиделось дальнейшее увеличение военных расходов. [Полянский 1920]

3. Налоговая «реформа». Тогда  в 1719 году была проведена ревизия и согласно ей назначена подушная подать взамен подворного обложения. С 1724 года фиксированная сумма налога (высчитываемая с точки зрения нужд армии) взималась с ревизионной души. Новая система налогообложения позволила наполнить казну и унифицировать систему налогообложения (эти мероприятия в исторической литературе часто называются налоговой реформой).

4. Создание промышленности. Для того чтобы перевооружить армию, в частности, создать артиллерию и  для того, чтобы оснастить флот, в частности, поставить паруса, Петру I приходится в значительной мере создать российскую промышленность. Помимо этого промышленность была необходима и для ведения успешной внешней торговли – для обеспечения положительного сальдо внешнеторгового баланса. 

При П. I возникло большое количество мануфактур и горных предприятий, было положено начало освоению новых железорудных месторождений (Урал, Олонецкий край, Липецк), добыче цветных металлов (меди, серебра). Петр I дал привилегии купечеству, купечество было разделено на 2 гильдии, ремесленники объединены в цехи по профессиям. 

Реформы государственной власти.

1.Реформы местного управления

Для увеличения сборов налогов Петр предпринимает ряд действий, впоследствии получивших название губернской реформы. При Петре I новое устройство сначала было опробовано на отдельной, специально выделенной территории, а потом уже закрепилось  на территории всей страны. 

«Петр упрощал финансовое управление страною, передавая сборы с отдельных местностей прямо в руки генералов, на их расходы, и минуя центральные учреждения, куда деньги должны были поступать по старому порядку. Всего удобнее было применить этот способ в новозавоеванной стране — в Ингерманландии, отданной в “губернацию” Меншикову. Тот же способ был распространен на Киев и Смоленск — для приведения их в оборонительное положение против нашествия Карла XII, на Казань — для усмирения волнений, на Воронеж и Азов — для постройки флота. П. только суммирует эти частичные распоряжения, когда приказывает (18 дек. 1707 г.) “расписать города частьми, кроме тех, которые в 100 в. от Москвы, — к Киеву, Смоленску, Азову, Казани, Архангельскому” Приписка городов к центральным пунктам, для взимания с них всяких сборов, предполагала предварительное выяснение, кто и что должен платить в каждом городе. Для приведения в известность плательщиков назначена была повсеместная перепись; для приведения в известность платежей велено было собрать сведения из прежних финансовых учреждений».

Следующим шагом является проведение разделения России на губернии, в ходе которого на каждую сформированную губернию возложены расходы  на содержание армии. [подробнее см. Богословский 1902]

1. Реализация губернской реформы

1. 1707 г. Указ Петра I о «росписи городов по центральным пунктам для взимания с них  сборов»;

2. 1712 г. Введение нового губернского деления (10 губерний). На каждую сформированную губернию возложена сумма расходов на содержание армии;

3. 1715 г. Указ о подразделении губерний на доли (доля – расчетная единица, равная 5536 дворам. Эта единица была превращена в административный округ  Управителями долей становились ландраты с финансовой, полицейской и судебной властью).

Губернаторам давались широкие полномочия, но в контексте проведения военной реформы самой главной  задачей было собирать денежные средства.

К определенному моменту губернская реформа в плане сбора денежных средств показала свою несостоятельность. Губернаторы зачастую злоупотребляли своими полномочиями, деньги на содержание армии вовремя не поступали в казну; 

4.  1719. Вторая попытка губернской реформы, разделение губерний на провинции.

Каждая губерния делится на провинции. Во главе провинции ставится воевода. Компетенция губернатора - военная и судебная, компетенция воеводы - полицейская, финансовая и народнохозяйственная. В одной губернии было  до 50 провинций. [Богословский 1902]

Наследники Петра I меняли губернское управление. Менялось число губерний, их подчинение центральной власти. Сама же губернская реформа была окончательно оформлена  только при Екатерине II.

2. Реформы центральной власти

Идею проведения этой реформы следует искать в представлениях царя об «общем благе» (см. выше), о роли государства в достижении этого общего блага и о роли монарха – единоличного правителя. Идея реформы центральной власти состояла в сосредоточении всей полноты власти в одних руках – императора. 

Предреформенная ситуация состояла в том, что помимо царской власти в России существовали еще два источника значительного авторитета и власти, которые в определенных ситуациях могли оказаться и периодически оказывались конкурирующими с царем. Таковы: боярская дума, чья власть шла от отцов и дедов (родовая) и церковь, с властью от Бога данной. Известно усиление именно этой власти в Смутное время – патриархи сначала Гермоген, а затем Филарет. Помимо этого, основные вопросы решались в приказах, своего рода ведомствах, часть из которых занималась делами на какой-то конкретной территории или какой-то конкретной группы населения, вторая – ведала делами в масштабах всего государства (например, посольский – дипломатические отношения) и третья обслуживала потребности царского двора. К началу XVIII века насчитывается уже около 70-ти приказов. Возглавляли приказы, как правило, родовитые люди. [Ерошкин 1968, Медушевский 1990]

Для получения всей полноты власти в свои руки, Петр I, сделал следующее. 

Коллегии 

1. Уменьшил число звеньев (по старому приказов) аппарата управления; 

2. Упорядочил и привел эти звенья центрального аппарата  в систему: теперь они назывались коллегиями
 и каждая из них занималась определенным родом дел (Петр разграничил обязанности коллегий, что  в приказах соблюдалось не всегда), например: Коммерц-коллегия ведала торговлей, Адмиралтейская – флотом и т.д;

3. Штаты коллегий были сделаны единообразными. Была введена «Табель о рангах»
, упорядочивавшая служебные отношения и, фактически заменявшая принцип родовитости принципом выслуги (профессионализма). 

Сама идея реформы, разработка и приведение в исполнение принадлежит советникам-иностранцам, особенно Генриху Фике, предложившим заменить беспорядочно устроенные приказы (учреждения центральной власти) коллегиями по шведскому образцу [Некрасов 1975].
  

Сенат

Была ликвидирована Боярская Дума и создан Сенат, подчинявшийся напрямую царю. Сенат, созданный в 1711 году, был главным органом центральной власти: «Учрежден указом Петра I 22 февраля 1711. Первоначально функционировал как временный коллегиальный орган для управления страной в отсутствие царя, заменивший Боярскую думу. Являлся законосовещательным органом, судебно-апелляционной инстанцией. Осуществлял также надзор за коллегиями (кроме иностранной). Вначале состоял из 9 членов и обер-секретаря. Члены Сената — сенаторы — назначались царем из числа гражданских и военных чиновников первых трех классов (по Табели о рангах)».
 Сенат стал коллегиальным кабинетом Петра I, призванным понимать  и дорабатывать его указы, разрабатывать и вводить в действие проекты реформ. [Неволин 1859]

Таким образом принцип родовитости был в значительной мере упразднен и была ликвидирована Боярская Дума, не подчинявшаяся ранее царю напрямую.

Главный  магистрат

Созданный в 1720-м году Главный магистрат ведал делами городов и также находился на положении коллегии. Тем самым учреждался централизованный контроль над городами. Петр I положил начало юридическому оформлению городского сословия. [Богословский 1927; 219-250]
Синод

В 1721 году Петром был создан Святейший Синод, обладавший правами коллегии и ведавший церковными делами. Церковь стала частью государственного аппарата. В России было упразднено патриаршество. [Моряков и др., 1996 121-122] Таким образом, фактически была ликвидирована еще одна точка вето. Царь получил единоличную власть в стране.

Таким образом, была создана единая система власти, непосредственно подчинявшаяся императору и состоявшая из следующих звеньев: сенат (возглавляемый генерал-прокурором) – коллегии (прямое подчинение сенату) – губернаторы (прямое подчинение коллегиям). После второй губернской реформы власть губернаторов распространялась только на провинцию губернского города, остальными провинциями управляли воеводы. [Булыгин 1974; 79-93, Верховской 1916]

Результаты реформ Петра Великого

1. К результатам реформ Петра Великого следует отнести создание новой армии, построенной по совершенно иным принципам, чем до него: 1) большая регулярная (новые принципы набора и подготовки солдат и офицеров;  2)расквартированная по провинциям вместо прежней, собранной в одном месте. Помимо этого, создан мощный флот.

2. «Выдающейся заслугой Петра I является и модернизация государственной машины, хотя и во многом преждевременная (создание чиновной бюрократии, создание механизма юридически разработанного функционирования государственного аппарата)». [История… Т.2; 107]

Мы можем видеть, что второй раз в истории России при проведении значительных реформ основными являются реформы армии и государственного аппарата.

Читать следующий текст
� В отечественной историографии упоминаются следующие «реформы» Петра Великого: военная реформа, реформа флота, налоговая реформа, городская реформа, церковная реформа, реформа суда, реформа государственного аппарата и др. [Каменский 2001, Павлов-Сильванский 1897, Багер 1985].


� Такова одна из распространенных точек зрения. Другую можно найти, например, в работе Каменского [Каменский 2001; 59-165] 


� Документы регламентирующие военный устав: Воинский устав (1716), Морской устав (1720), Морской регламент (1722).
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� Приказы прекратили свое существование


� Закон 24 января 1722 г. состоял из расписания новых чинов по 14 классам или рангам и из 19 пояснительных пунктов к этому расписанию. К каждому классу порознь были приписаны вновь введенные чины воинские (в свою очередь подразделявшиеся на сухопутные, гвардейские, артиллерийские и морские), статские и придворные. Содержание пояснительных пунктов сводится к следующему. Принцы императорской крови имеют при всяких случаях председательство над всеми князьями и “высокими служителями российского государства”. За этим исключением, общественное Положение служащих лиц определяется чином, а не породой. За требование почестей и мест выше чина при публичных торжествах и официальных собраниях полагается штраф. Лица, состоявшие на иноземной службе, могут получить соответствующий чин не иначе как по утверждении за ними “того характера, который они в чужих службах получили”. Сыновья титулованных лиц  и вообще знатнейших дворян хотя и имеют, в отличие от других, свободный доступ к придворным ассамблеям. но не получают никакого чина, пока “отечеству никаких услуг не окажут, и за оные характера не получать”. Гражданские чины, как и военные, даются по выслуге лет или по особенным знатным — служебным заслугам. Все, получившие 8 первых рангов по статскому или придворному ведомству, причисляются потомственно к лучшему старшему дворянству, “хотя бы и низкой породы были”; на военной службе потомственное дворянство приобретается получением первого обер-офицерского чина. Узаконено было приобретение дворянства выслугой известного чина и пожалованием монарха, что повлияло на закрепление служилого характера дворянства и на расслоение дворянской массы на новые группы — дворянства потомственного и личного»  [Энциклопедический словарь Брокгауза и Ефрона]
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