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Административно-территориальное деление как Российского государства, так и европейских стран складывалось исторически на протяжении многих столетий. Исторические факторы - природные, экономические, личностные, а чаще всего политические - оказывали влияние на формирование административно-территориальной системы в государствах. Развитие буржуазного общества побудило центральную власть в ряде стран попытаться пересмотреть и изменить «стихийно» (исторически многофакторно) сложившиеся границы, сделать территории (земли) более адекватными рыночным условиям, растущему производству, а главное - более «удобоуправляемыми» со стороны центральной власти.
Следует с определенной долей уверенности подчеркнуть, что наиболее продвинутой на этом пути - пути территориально-административных преобразований - оказалась самая крупная в религиозном и этническом отношении - Российская империя, сложнейшее из европейских государств. Здесь в очередной раз политический гений императрицы Екатерины II сказался в полной мере. Конечно, Екатерина II во многом заимствовала и использовала идеи, которые были высказаны лучшими умами наиболее просвещенной тогда Франции (имеется в виду - Вольтер, Дидро, в меньшей степени Руссо). Именно в этом и состоит политическая гениальность российской императрицы в отличие от монархов Европы.
Екатерининская административно-территориальная реформа в России началась в 1775 г. обнародованием 7 ноября так называемого «Учреждения для управления губерний Всероссийской империи». Первая часть «Учреждений о губерниях» содержала и раскрывала основные положения реформы местного самоуправления. Вторую часть «Учреждений о губерниях» правительство обнародовало 4 января 1780 г. Приведем текст источника: «Сочинены в 1775 году, подписаны и изданы для прочих Губерний 7 Ноября того года в Москве, а для Губерний, в коих Столицы, в Санкт-Петербурге января 4 дня 1780 года. Подлинные подписаны собственною ЕЁ ИМПЕРАТОРСКОГО ВЕЛИЧЕСТВА рукою тако: ЕКАТЕРИНА». Следует признать, что фактически реформа местного управления продолжалась до конца жизни императрицы.
Ввиду важности и для торжественности предстоящей реформы «Учреждения о губерниях» снабжены обширным вступлением, это что-то вроде манифеста, где объяснялись мотивы и сущность преобразований. Благодаря исследовательской работе В.Г. Григорьева было установлено, что сама императрица работала над черновиками «Учреждения о губерниях» в 1775 г. в течение пяти месяцев. Екатерина отправила Вольтеру 215 страниц надиктованного текста юридического акта. По свидетельству ВТ. Григорьева, сохранившийся в Государственном архиве (ЦГИА) оригинал черновика имел 240 листов разной величины. В «Учреждения о губерниях» на различных этапах работы вносили поправки ближайшие соратники императрицы, а в дальнейшем и проводили ее в жизнь: П.В. Завадовский, А.А. Безбородко, СЕ: Десницкий, Я.Е. Сивере и другие.
Анализируя проблемы внутреннего управления империи, Екатерина отмечала, что «по великой обширности некоторых губерний, оные недостаточно снабжены как правительствами, так и надобными для управления людьми; что в одном и том же месте (т.е. департаменте, «присутствии» и др.) , где ведомо управление губернии, и казенные доходы и счеты, обще с благочинием или полициею, и сверх того еще уголовные дела и гражданские суды отправляются, а таковым же неудобствам тех же губерний в провинциях и уездах правления не меньше подвержены; ибо в одной воеводской канцелярии совокуплены находятся дела всякого рода и звания». Императрица прежде всего обращала внимание на три неудобства тогдашнего управления: обширность губерний, недостаточность органов управления на местах и смешение всякого рода дел в этих учреждениях.
Екатерина также указывала, что расширение пределов государства, увеличение количества населения и связанное с ним развитие способов обогащения повсеместно влекло за собой перемены в законодательстве. Определяя задачи в области внутреннего управления в период своего царствования, императрица считала, что нужно вернуться к реформам времен Петра Великого. Отказ от развития петровских реформ, по мнению императрицы, вызвал различные вредные последствия для управления империей: медлительность на местах, волокита в системе правосудия, неисполнение должностных обязанностей, вседозволенности, взяточничества и др. Для исправления этих недостатков вводился новый закон.
Рассмотрев основные мотивы и причина предстоящей реформы, императрица провозгласила основные начала и принципы «Учреждения о губерниях»: отделение суда от администрации, точное определение компетенции каждого присутственного места, правил деятельности и средств исполнения, упрочнения правосудия, исправления нравов и развития христианских добродетелей.
Согласно императорскому «Учреждению о губерниях» государство делилось на губернии или наместничества, именно они становились основными административно-территориальными единицами империи. Первые 14 статей главы I содержали некоторые неясности, во всяком случае, с точки зрения современного читателя, и поэтому заслуживают определенных примечаний. В первой статье говорилось: «Дабы губерния, или наместничество, порядочно могла быть управляема, полагается в оной от трех до четырех сот тысяч душ». Следует отметить, что численность населения губернии и наместничества одинакова, следовательно, эти два понятия использовались как синонимы.
Основой политического и территориального статуса губернии или наместничества становилась численность населения, а именно: губернией считалась территория с 300-400 тыс. «душ». Возникает неизбежный для современного читателя вопрос: о каких «душах» идет речь? Надо полагать, что имеется в виду не общее число жителей, а число ревизских душ, т.е., упрощенно говоря, мужское население. Следовательно, по принятой современными демографами оценке численность губернского населения должна быть увеличена как минимум вдвое. Отметим также, что в этом числе «душ» важен не нижний, а верхний предел, так как задачей реформы было не сконцентрировать власть на местах, а раздробить существующие локально-административные региональные единицы.
Данная позиция несколько отличается от той, которая была высказана ранее авторами многотомного труда «Российское законодательство Х-ХХ веков» под общей редакцией О.И. Чистякова. В комментариях к «Учреждениям для управления губерниями Всероссийской империи» авторы пишут, что «за основу было принято количество населения. Характерно, что примерно такое же, как предусмотренное Учреждениями, количество населения включали в себя и крупные административные единицы ведущих буржуазных западноевропейских держав: департаменты Франции в XIX в. охватывали по 400 тыс. жителей, графство Англии - по 450 тыс.». Данная точка зрения без изменений была перенесена в двухтомное издание «Законодательство Екатерины II».
Если следовать вышеуказанной точке зрения, то численность населения России к концу правления Екатерины должна составить от 15 до 20 млн человек. (Арифметика в этом случае достаточно проста: численность губернии - 300-400 тыс. человек - умножить на число губерний, которых к концу правления Екатерины II было 50.) Данные цифры следует сравнить с показателями переписей (ревизий) населения. Приблизительная численность всего населения по четвертой ревизии (1781-1783 гг.) составила 27-28 млн чел., по пятой (1794-1796 гг.) - 36 млн чел. Данные, приведенные в академическом сборнике, были уточнены и подтверждены исследованиями Я.Е. Водарского (4-я ревизия - 28,4 млн чел., 5-я - 37,2 млн чел.).
Используя данные ревизий XVIII в., следует учитывать точку зрения В.М. Кабузана. В своих работах он доказывал, что в ревизиях не фиксировалось все население империи. Ревизии не ставили перед собой задачи полного и всестороннего учета населения страны. Главная цель ревизий состояла в переписи податного населения. Регистрация (перепись) значительной части неподатного населения (дворянства, чиновников, военнослужащих и некоторых других групп) так и не была организована. Кроме того, определенная часть населения уклонялась от переписи. В силу этого результаты переписи были не полными.
Таким образом, если принять верным утверждение, что Екатерина II определила численность губерний в 300-400 тыс. человек, численность населения Российской империи сокращается в два раза. Следовательно, Екатерина II положила в основу административно-территориального деления все-таки «ревизские души», как показывают простые расчеты, которые основаны на объективных документальных данных.
В вышеуказанных работах утверждалось, что крупные административные единицы ведущих буржуазных западноевропейских держав охватывали от 400 тыс. во Франции и 450 тыс. в Англии. Это утверждение также не выдерживает критики.
В то время, когда Екатерина II разделила Россию на губернии, Франция жила еще при старом, веками сложившемся административно-территориальном делении. Территория Франции была разделена на 33 провинции, весьма разнообразных по своей величине и численности. Провинции складывались в течение столетий с учетом исторических и географических особенностей регионов: одни большие и известные, как Бретань, Шампань, Нормандия, Бургундия, Прованс и другие, и небольшие - Фландрия, Анжу, Мэн и другие. В 1791 г. провинции были разделены на 86 департаментов. Площадь департаментов в среднем составляла около 6 тыс. км2, среднее число жителей - 400 тыс. человек. Разделение страны было сделано поспешно, без учета естественных условий, границы департаментов были очень условны, население даже спустя сто лет после реформы использовало старую административно-территориальную систему деления. Заметим, что Франция имела компактную территорию и весьма однородное по религиозным и этническим параметрам население.
Англия как основная часть Великобритании (без Шотландии и Уэльса) занимала 130 000 кв. км. (вся Великобритания - 244 000 кв.км.) - крохотную по сравнению с Россией территорию, что равно одному небольшому наместничеству или двум губерниям, созданным Екатериной II. Со времен раннего Средневековья Англия делилась на 37 графств, к которым дополнительно следует прибавить несколько особых территорий (епископство Дарелс на севере страны, земли епископа Кембридж на востоке и графство Чешир на северо-западе), а также «города-графства», т.е. города, получившие в разное время права графства: Лондон, Йорк, Бристоль, Норич (Норидж).
Традиционная административно-политическая система стала разрушаться лишь в XIX в., намного позже, чем в России. Административные реформы первоначально шли за изменениями в избирательной системе (реформа избирательного права 1832 г. - в первую очередь), а позднее определялись спецификой экономики и политических отношений в различных больших и малых регионах страны. В 1888 г. и последующие годы число административных единиц было увеличено двумя путями: дроблением больших, густонаселенных графств и выделением специфических по совокупности своих особенностей местностей. Дробление коснулось, в частности, Сассекса (Sussex), Йоркшира (правда, первого - на две части, второго - на четыре). Специфическими небольшими по всем характеристикам регионами в числе других стали острова Уайт, Мэн, Нормандские острова. С другой стороны, английские законодатели прибегли к укрупнению слабых и малых исторических единиц: крохотный Ретленд был соединен с Кембридширом, Кэмберленд с Уэстмблендом и др. Из городов-графств сохранились и укрепились Большой Лондон, Большой Манчестер. Административное деление Англии, сформированное на сто лет позже российского, трудно подогнать под какой-либо стандарт. В нем много архаичных черт, доставшихся стране от феодальной эпохи.
Но чтобы быть более объективными в утверждениях, обратимся к административной системе еще одного европейского государства - Австро-Венгрии.
В силу сложности складывания Австро-Венгерской империи, административные единицы монархии оставались и в XVIII в., и в XIX в. различными по величине территории, численности населения и, естественно, исповеданию: герцогства, королевства, наместничества, графства и др. Герцогства Австрия, Силезия, Тироль, Каринтия, Богемия составляли основу империи и являлись историческими провинциями. В состав Австро-Венгрии входили и отдельные государства: Венгрия, Венеция, Галиция, поэтому административные единицы монархии как по территории, так и по делению очень разнообразны: существовали наместничества, губернии; в Венгрии - графства и т.д.
Екатерина II в процессе подготовки административно-территориальной реформы опиралась на опыт проведения и результаты губернской реформы Петра I 1708 и 1719 гг. В соответствии с указом Петра I от 29 мая 1719 г. 11 губерний были разделены на 50 провинций, которые, в свою очередь, делились на дистрикты. Несмотря на то что Пётр I, используя европейские административные системы (шведскую, немецкую и другие), пытался адаптировать или приспособить их к российской действительности того времени. Петру так и не удалось выделить объединяющее начало, сама система была громоздкой и неэффективной. Реформа потерпела неудачу. Император Пётр, приняв губернию за административную единицу, не создал единой структуры внутри губернии. По-прежнему существовали провинции, уезды, дистрикты, доли, станы, волости и т.д.
Екатерина в основу государственного деления положила административную единицу - губернию, структурным подразделением сделав уезд. При этом императрица отказалась от более мелких финансово-расчетных единиц (дистриктов, долей), тем самым сократилось число ненужных мелких территориальных структур, которыми к тому же и некому было управлять. Данная позиция доказательно представлена в работе М.М. Богословского.
Таким образом, Екатерина II первая в Европе положила в основу реформы административно-территориального деления России буржуазный принцип, опередив государства Западной Европы, в которых уже прошли буржуазные революции. Данный принцип позволял, по мнению Екатерины II, в дальнейшем надеяться на создание более гибкого и эффективного механизма управления огромными территориями Российской империи и развития вновь образованных губерний.
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