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Теория государства и права


И.В. Желудкова

РЕФОРМЫ ПЕТРА I И СОЗДАНИЕ СИСТЕМЫ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ
На современном этапе Российской истории возникают проблемы во взаимоотношениях между регионами и центром страны. Нельзя сказать, что данная проблема - порождение современности. Вопросы отношений между структурами власти существовали и раньше.
Ключевое место среди государственных структур занимает институт губернаторства - основное звено управления в ряде субъектов Российской Федерации. Новое понятие вошло в нашу жизнь и очень быстро стало распространенным названием руководителя края, области и некоторых автономных округов. Со временем понятие губернаторства было закреплено в уставах субъектов Федерации. Возвращение к историческим корням, возрождение старых традиций, думается, не единственная причина возрождения старых понятий. Прежде всего, это идея возвращения к старому административно-территориальному устройству России и, конечно, стремление глав администраций краев и областей к расширению своих полномочий до уровня дореволюционных губернаторов, чем и обусловлен интерес к изучению истории развития института губернаторства, его анализу и реализации в современных условиях.
Историю Российского государства можно представить как бесконечную цепь реформ в области управления.
Проблема России состояла в том, что это было многонациональное и необъятное по территории государство. Правительству не под силу было справиться со всей массой проблем, особенно местного значения. Особенностью расположения России и обусловливалось развитие культуры России, в том числе и правовой, реформирования в области управления государством.
Известный русский государствовед Н.М.Коркунов отмечал: «Условия географического положения и исторических судеб русского государства привели к тому, что мы со всех сторон окружены, как кольцом, окраинами, резко отличающимися своей культурой, племенным составом, религией, историческим прошлым от коренных русских областей. В своем историческом развитии Россия была поставлена посреди двух одинаково ей враждебных культур - азиатского Востока и европейского Запада». Именно эти условия и сказались в значительной мере на реформировании системы государственного управления. Система управления России формировалась, вбирая в себя черты двух цивилизаций.
Для наиболее полного понимания особенностей регионального и местного управления в условиях самодержавия необходимо осмысление правового положения нерусских народов в составе империи, которая представлялась как национальное государство русских. Мудрость российского правителя заключалась в том, что более «развитым» народам сохраняли их правовую систему, а при составлении законов для «менее развитых» использовали обычное их право.
Критерием «развитости» в данном случае служило соответствие государственно-правовых форм присоединяемых народов западным образцам. И это не случайно. Начиная с Петра!, власть стремилась к тому, чтобы Россия развивалась в сторону Запада.
Рассмотрим некоторые исторические вехи реформирования в области местного управления.
В октябре 1721 г. Россия провозглашена империей. Официально это нашло закрепление в присвоении Петру! Сенатом и Синодом титула императора. Обретение Россией статуса империи имело огромное политическое значение и для России, и для всей Европы в целом. Статус империи означал признание не только сложного политического состава государства, но и абсолютную политическую независимость, и территориальное преобладание среди стран Европы. Это была несомненная вершина реформаторской деятельности Петра I.
Существовавшая к началу петровского царствования приказная система государственного управления насчитывала уже двести лет. Это была традиционная, привычная для населения система с ее простотой и дешевизной. Система включала в себя три уровня: верхний - царь и Боярская дума, средний - приказы, низший - воеводы на местах. Однако поскольку Петром I был взят курс на реформирование системы в целом, то стало очевидным несовершенство такой системы управления. Несоответствие приказного порядка управления государством новым задачам развития страны в начале петровского царствования стало причиной поиска новых форм организации государственного аппарата. Нечеткое распределение функций между приказами, медлительность в решении дел, непонимание руководителями приказов новых задач, непомерное казнокрадство было настоящим тормозом для проведения реформ и решило судьбу приказной системы в целом.
В 1708 - 1712 гг. начинает осуществляться реформа местного управления, т.е. губернская реформа. Передача местного управления губернаторам с широкими полномочиями позволила отобрать у приказов часть функций и даже упразднить некоторые из приказов. Однако общий план их реформирования появился лишь в середине второго десятилетия X V111 в.
Рассмотрим подробнее губернскую реформу.
Губернаторы появились в России вместе с реформами Петра I. В 1694 г. впервые губернатором был назначен архангельский воевода Апраксин. Развитие системы местных органов государственной власти получило закрепление Указом от 18 декабря 1708 г.
Названным указом «для всенародной пользы» территория страны в административном отношении была разделена на восемь губерний: Московскую, Ингерманландскую (с 1710 г. - Санкт-Петербургская), Смоленскую, Киевскую, Азовскую, Казанскую, Архангельскую и Сибирскую. В 1713г. была добавлена Рижская губерния (Смоленская упразднена), а в1714г. - Нижегородская и Астраханская. Губернии возглавлялись губернаторами, как намечалось, под контролем местного дворянства. Их деятельность на этом посту должна была основываться не на сепаратных распоряжениях, а на общих законоположениях. В связи с этим были предприняты попытки привести в систему действующее законодательство, которому Петр I придавал огромное значение. Он считал, что «правительственный» закон, вовремя изданный и последовательно проведенный в жизнь, может сделать почти все. Видимо, поэтому законодательство петровской эпохи отличается всеобъемлющей регламентацией всех, в том числе и частных, сторон жизни. Плохая работа подданных ассоциировалось у Петра с пренебрежением к закону, точное исполнение которого, как он считал, - единственное спасение от трудностей жизни. Однако, взяв за основу реформирования государственного управления шведскую систему, Петр стал реализовывать ее без учета национальных особенностей, уже сложившихся в России. При проведении губернской реформы деление земель на губернии проводилось без учета региональных особенностей. При этом губернии были неравномерны и слишком крупны для успешного управления.
Суть изменений состояла в том, что между старинными уездами и центральными учреждениями в Москве, которым подчинялась местная администрация и которым Петр I не всегда доверял, появилось новое звено -губернаторы и губернские правления. Губернаторы назначались монархом и подчинялись ему и Сенату.
Губернаторы сосредоточили в своих руках всю полноту власти административной, судебной, финансовой и военной. Они несли в себе два начала: с одной стороны, являлись представителями центральной власти, самого царя, проводниками его реформаторский политики, с другой - администраторами крупных территорий.
В мае 1719г. губернии (14) были подразделены на провинции (47). Позднее было введено еще более дробное деление на уезды (250). Провинции и уезды возглавлялись воеводами. В качестве органов городового управления в 1723 - 1724 гг. образуются магистраты, представляющие собой выборные коллегиальные учреждения во главе с президентами (в мелких городах магистраты заменялись ратушами).
Через доверенных людей, разделявших его реформаторские взгляды, Петр I пытался держать под контролем огромную территорию Российской империи, но эти люди мыслились им как чиновники на жаловании, а не на кормлении.
Петр I пытался сочетать коллегиальное и выборное начало. Главными принципами организации местного управления должны были быть коллегиальность в принятии решений и постоянно действующий контроль: финансовый (через фискалов) и юридический (через прокуроров). На практике же и коллегиальность, и меры контроля только порождали условия для злоупотребления, формализма и склоки. Попытки Петра I в местном управлении отделить администрацию от суда оказались малоуспешными.
Инструкция 1728 г. ограничила компетенцию губернаторов и воевод повседневными практическими задачами: охраной тишины и спокойствия на вверенной им территории, осуществлением быстрой расправы, чтобы злоумышленники, «видя скорый розыск и экзекуцию, имели страх и унимались .... воровать и разбивать», надзором за благоустройством и чистотой.
Губернаторы и воеводы с их товарищами и советниками составляли присутствия, заседавшие по установленному регламенту в особой « судейской каморе». Делопроизводство велось в канцеляриях по строго определенным формам. Однако практика показала, что все попытки организовать эффективно действующий местный аппарат управления не дали желаемого результата.
Вскоре после кончины Петра I правительство вынуждено было признать сложность и малую эффективность местного государственного аппарата. В манифесте 9 января 1727 года было заявлено, что « умножение правителей и канцелярий во всем государстве не токмо служит к великому отягощении штата, но и к великой тягости народной... Разные управители имеют свои особливые канцелярии и канцелярских служителей, и особливый свой суд, и каждый по своим делам бедный народ волочит».
Реформаторская деятельность Петра I рассчитана была изначально на длительную перспективу и связана со многими трудностями, в том числе с непониманием и отсутствием поддержки большинством тогдашнего населения. Реформатор брал на себя задачу преодоления инерционности России не только в политической, но и в хозяйственной сферах. Задачи государства и власти в России оказывались особенно обширными и сложными. Однако наши правители при проведении политических и административных реформ очень часто переносили на российскую почву идеальную или где-то заимствованную модель, ожидая положительных немедленных результатов, отвергая при этом сложившиеся культурно-экономические связи.
Государственно-правовые формы, заимствованные в западных странах, применяли в России в несколько парадоксальной модернизации. Так, свобода слова, гласность деятельности государственных учреждений, независимый равный суд, местное самоуправление вводилось в стране, где царил полицейский режим, отсутствовало равноправие свободных граждан.
Российские реформаторы, начиная с Петра I, считали, что любые преобразования можно строго контролировать.
Придавая большую силу закону как важному средству регулирования жизни общества, Петр I не отвергал и существование обычного права в национальных регионах. Подобное сочетание правового регулирования закладывалось веками. В эпоху Петра была впервые сделана попытка административно обособить национально однородные территории. Именно при Петре была создана Российская империя: отвергнув множество старых традиций, она строилась по новому образцу, постепенно меняя облик вотчинного государства на полицейское.
И все же реформа Петра I имеет большое значение в развитии системы управления российским государством. Созданные им институты власти просуществовали сотни лет. В истории России немного таких институтов государственной власти (созданных когда-либо до Петра I или после него), которые просуществовали бы так долго и оказали бы столь сильное воздействие на все стороны общественной жизни. Так, институт губернаторства был введен Петром I, просуществовал до 1917 г. и в первой половине 90-х годов XX в. получил новое развитие.
Губернские реформы Петра углубила Екатерина II, которая, прежде всего, ввела в губернии воинские команды для содействия властям в наведении порядка. Так губернские реформы, начатые Петром I, были продолжены и развиты последующими правителями империи.
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