история ГОСУДАРСТВЕННОГО И МУНИЦИПАЛЬНОГО 

УПРАВЛЕНИЯ В РОССИИ
курс лекций

ДЛЯ СТУДЕНТОВ ВСЕХ ФОРМ ОБУЧЕНИЯ 

ПО НАПРАВЛЕНИЮ ПОДГОТОВКИ 

«ГОСУДАРСТВЕННОЕ И МУНИЦИПАЛЬНОЕ УПРАВЛЕНИЕ»

Тема №5. Крушение Российской империи
Часть 1. ГОСУДАРСТВЕННОЕ УПРАВЛЕНИЕ В НАЧАЛЕ ХХ ВЕКА (6 с.)
План

1. Развитие государственного управления Российской империи в нач. ХХ в.
2. Государственное управление Российской империи во время Первой мировой войны.
3. Местное самоуправление начала ХХ в.
Основные отечественные события начала XX века:
· 1900 – вступление русских войск в Маньчжурию;

· 1904-1905 – русско-японская война;

· 1905-1907 – массовые народные протесты («первая русская революция»). Начало стихийного создания органов самоуправления – Советов;
· 1905 – издание царского Манифеста 17 октября «Об усовершенствовании государственного порядка»;
· 1906 – предоставление в Финляндии избирательных прав женщинам (первое в Европе);
· 1906-1917 – работа Государственной думы;
· 1906-1911 – реформы П. Столыпина;
· 1907 – реакционный «государственный переворот» Николая II;
· 1907 – вступление России в Антанту;

· 1911 – военное подавление Россией революции в Иране;

· 1914-1918 – участие России в Первой мировой войне. Захват Германией Польши и Прибалтики.
Основные зарубежные события:
· 1902 – англо-японский военный союз, переобучение и перевооружение японской армии;

· 1904 – объявление США себя «полицейским» для всех стран Америки;

· 1904 – союз Британии и Франции против Германии – образование «Антанты»;

· 1907 – по договору с Россией Афганистан признается сферой влияния Британии;

· 1908 – захват Австрией Боснии и Герцеговины;
· 1910 – присоединения Японией Кореи;

· 1910-1917 – демократическая революция в Мексике;

· 1911-1912 – народная революция в Китае;
· 1912 – независимость Монголии от Китая;
· 1912-1913 – балканские войны;
· 1914-1918 – Первая мировая война.
1. Развитие государственного управления Российской империи в нач. ХХ в.
Россия вступила в XX век неограниченной самодержавной монархией. В то время как в Европе государственная власть развивалась в направлении парламентаризма, власть российского императора не ограничивалась никакими выборными органами. В управлении страной царь опирался на централизованный и иерархически организованный аппарат (около полумиллиона человек). Самодержавие по-прежнему видело главную «опору престола» в дворянстве и высшей бюрократии. Так, расходы на управление за 40 лет выросли более чем в 3 раза.
Между тем страна объективно нуждалась в радикальных преобразованиях для преодоления многочисленных проблем, возникших еще в прошлых веках. Основная группа проблем была связана с ускоренным развитием промышленности во второй половине XIX века и нараставшим противоречием между потребностями капиталистического производства, усложняющейся социальной структурой, изменением роли человека, с одной стороны, и отжившей феодально-монархической формой власти, с другой. 
Кроме того, в по преимуществу крестьянской стране не был до конца решен вопрос о земле: крестьяне продолжали выплачивать установленные в 1861 г. выкупные платежи; кроме того, все еще существовала крестьянская община – коллективное ведение хозяйства, препятствующее имущественному расслоению крестьян. Из-за того, что за 40 лет численность крестьянского населения увеличилась на 65%, росла доля малоземельных и безземельных крестьян, – в основном, молодых «лишних» людей. При этом помещичьи земли оставались нетронутыми.
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Отказ самодержавия от конституционных реформ в сочетании с нежеланием удовлетворить социальные требования народных масс, поражение в русско-японской войне (1904-1905 гг.) ввергли Россию в массовые народные протесты (т.н. «революцию 1905-1907 гг.»). Страну вновь (как при Александре II) захлестнула волна терроризма, в которой погибло несколько десятков тысяч человек. Осенью-зимой 1905 г. в стране прошли три общероссийские забастовки. 
В этих условиях император был вынужден подписать ряд реформаторских указов, в т.ч. о создании представительного органа власти – Государственной Думы (однако поначалу лишь с совещательными функциями). Наибольшую популярность приобрел Манифест 17 октября 1905 г. «Об усовершенствовании государственного порядка», положивший начало российскому парламентаризму.
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Содержание Манифеста сводилось к трем обещаниям:

1) дать народу гражданские свободы на основе незыблемых принципов: неприкосновенности личности, свободы слова, свободы собраний и организаций;

2) разработать новое избирательное законодательство на основе принципа всеобщих выборов;
3) установить, что ни один закон не может войти в силу без согласия Думы.
В России впервые появилось выборное, представительное учреждение с законодательными полномочиями. Так, в 1906 г. начался продолжительный (до падения самодержавия) период думской, дуалистической монархии, т.е. ограниченного самодержавия. В 1906 г. были утверждены Основные государственные законы Российской империи в новой редакции, в соответствии с которыми император уже не обладал «неограниченной» властью.
Закон о выборах в Государственную думу вводил четыре избирательных курии (группы): землевладельцев, городских избирателей, крестьянскую и рабочую. Ни по одной курии не было прямых выборов. В выборах участвовали только мужчины, достигшие 25 лет, за исключением военных, учащихся и т.п. Дума избиралась на пятилетний срок, но император обладал правом ее досрочного роспуска.
Члены думы распределялись по партийным группам – фракциям. С этого времени в России начинает формироваться легальная партийная система. Были оформлены следующие основные партии (от крайне правых до крайне левых):
- «Союз русского народа», «Черные сотни» и др. (правые партии помещиков, представителей духовенства, городской буржуазии, купцов и т.д., выступавших за незыблемость самодержавия);
- «Союз 17 октября» («октябристы», правоцентристская партия) являлся партией крупных капиталистов и землевладельцев;
- конституционные демократы (кадеты, левоцентристская партия) – партия либеральной буржуазии и интеллигенции;

- партия социалистов-революционеров (эсеров) явилась выразительницей неонароднической идеологии крестьян, впоследствии раскололась на правых («народных») и левых (максималистов);
- социал-демократическая рабочая партия (эсдеки) – партия рабочего класса, «пролетариата», в 1903 г. раскололась на две фракции – меньшевиков (умеренных, сторонников эволюционного развития страны) и большевиков (радикалов-коммунистов, ставивших цель приближения в России социальной революции).
В то же время в 1906 г. Государственный совет был наделен законодательными полномочиями и превращен фактически в верхнюю палату парламента, ограничивающую свободу нового органа – Думы. Численность Государственного совета увеличилась в 2 р. Половина его состава, как и раньше, назначалась императором из высших слоев государственной бюрократии; другая половина избиралась, для чего были предусмотрены серьезные избирательные цензы: возраст не менее 40 лет, образование, служба и т.д. Государственный совет в целом сохранил свой аристократически-чиновничий облик и играл роль политического фильтра, не пропускавшего прогрессивные законопроекты, которые принимались Государственной думой (т.н. «законодательная пробка»). 
В 1905 г. вновь (после упразднения в 1882 г.) был создан Совет министров. В его состав включались министры, главноуправляющие, обер-прокурор Синода и государственный контролер. Назначение и смещение председателя Совета министров являлось исключительной прерогативой императора. Первым «премьером» стал С. Витте. С созданием Совета министров потерял свое значение Комитет министров, упраздненный в 1906 г. Такая реформа исполнительной власти создавала серьезный противовес Думе, сохранив неограниченную исполнительную власть в руках императора. 




Таким образом, монархия в России, хотя формально и перестала быть неограниченной, но фактически совсем ненамного.
В последовавшие 7 лет царь созывал Думу 4 раза. I и II Государственные думы оказались по своему представительству и партийному составу левоцентристскими и были распущены Николаем II соответственно через 72 и 103 дня. Перед созывом II Думы вместо С.Витте был назначен новый председатель Совета министров – П.Столыпин, от которого царь ждал жестких мер по подавлению революционного брожения в стране.
Главный вопрос, выдвигавшийся нижней палатой парламента, – о создании правительства (Совета министров), ответственного перед Думой, т.е. переподчинения исполнительной власти в стране, создания ограниченной монархии. После роспуска и II Думы в 1907 г. царем было объявлено о коренных изменениях в законе о выборах. Данная мера полностью противоречила «Основным законам» и не без основания рассматривается как государственный переворот. Новое положение о выборах резко изменило соотношение выборщиков в пользу помещиков и крупной буржуазии. Существенно сократилось представительство окраин. Но страна, уставшая от 2,5 лет беспорядков, не прореагировала на принятие нового закона о выборах.
III Государственная дума, как и ожидалось, оказалась консервативной и просуществовала положенные ей по закону 5 лет – с 1907 по 1912 гг. Полномочия IV Думы были прерваны революцией 1917 г.
Основными направлениями преобразований, намеченных П. Столыпиным в области государственного управления, были:

1) крестьянская реформа;

2) формирование основ правового государства;

3) реформирование судопроизводства;

4) реформа местного управления и самоуправления;

5) социальная политика, здравоохранение, образование;

6) военная реформа.

В 1906 г. для усмирения народного брожения были введены военно-полевые, а после их упразднения – военно-окружные суды, обладавшие правом вынесения приговоров (в т.ч. смертных) в упрощенном и ускоренном порядке. Было казнено почти 700 чел. Кроме того, в 1907 г. в стране была создана широкая сеть специальных охранных отделений, которые подчинялись департаменту поли​ции, внедрена фабрично-заводская полиция.
Несмотря на то, что далеко не все проекты Столыпина были воплощены в жизнь, инициированные им преобразования позволили России сделать качественные рывок в своем развитии. Перед Первой мировой войной по темпам экономического роста Россия занимала пятое место в мире. В 1909-1913 гг. объем промышленного производства увеличился почти в 1,5 раза. Быстрыми темпами росло производство сельскохозяйственной продукции. 2,5 млн. крестьян переселились в Сибирь. Бюджет стал профицитным.
В начале 1910-х гг. Николай II становился все более недовольным Столыпиным, – в основном, из-за его растущей в обществе популярности – и готовил его отставку. Премьеру не хватило времени, чтобы осуществить задуманную программу реформ. В 1911 г. он был убит; его смерть означала поражение последней попытки реформаторского обновления политической системы в стране. Личностей, равных П. Столыпину, в России не оказалось.
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2. Государственное управление Российской империи во время Первой мировой войны

Летом 1914 г. Россия вступила в Мировую войну. Совету министров были предоставлены чрезвычайные полномочия, возросла личная власть председателя Совета и министра внутренних дел. С первых дней войны началось создание полевого военного аппарата управления. Высшим военным органом стала Ставка верховного главнокомандующего. На эту должность был назначен дядя императора великий князь Николай Николаевич. Армии объединялись во фронты во главе с главнокомандующими. 
В 1915 г. было образованы пять государственно-общественных Особых совещаний (по обороне, топливу, продовольственному делу, по перевозкам продовольствия и военных грузов, по устройству беженцев). Стали образовываться объединения буржуазии – порядка 80 военно-промышленных комитетов.
В условиях нехватки продовольствия в 1916 г. принимается постановление о введении в стране продовольственной разверстки, т.е. принудительной покупки продуктов у производителей по твердым ценам. В крупных городах снабжение уменьшилось в 4 раза. На продовольствие вводилась карточная система.
Летом 1915 г. – на фоне российских военных неудач на западном фронте – часть членов Госдумы и Госсовета объединились в оппозиционный царскому правительству т.н. «Прогрессивный блок», потребовав от императора ответственности Совета министров перед законодательной властью, т.е. фактически передачи власти в стране парламенту. В высшей власти образовался раскол.
В это же время, после ряда военных неудач и затягивания войны, Николай II возложил на себя функции верховного главнокомандующего. Частые отлучки императора в Ставку (г. Могилев в Белоруссии) отрицательно сказались на общем управлении государством, усилили влияние при дворе случайных людей, в т.ч. фаворита Г. Распутина. 
Характерным признаком разложения государственного аппарата стала так называемая «министерская чехарда», то есть частые смены министров. За два с половиной года с начала войны сменились 4 председателя правительства, 6 министров внутренних дел, 4 военных министра и т.д. За 1916 г. были заменены 43 губернатора. Самодержавие теряло способность управлять страной и вести войну. Отклонив предложение Германии о мире, Россия вплотную приблизилась к революции.
Краткая история Первой мировой войны (факультативно)
Первая мировая война 1914 – 1918 гг. стала одним из наиболее кровопролитных и масштабных конфликтов в человеческой истории. Она началась 28 июля 1914 г. и завершилась 11 ноября 1918 г. Если говорить о причинах Первой мировой войны кратко, то, с уверенностью можно утверждать, что породили этот конфликт серьезные экономические противоречия, сложившихся в начала века союзов мировых держав. Стоит отметить, что, вероятно, существовала возможность мирного урегулирования этих противоречий. Однако чувствуя возросшую мощь, Германия и Австро-Венгрия перешли к более решительным действиям. 
Участниками Первой мировой войны стали:

- с одной стороны – Четверной союз, в который входили Германия, Австро-Венгрия, Болгария, Турция (Османская империя);

- с другой – блок Антанта, который составляли Россия, Франция, Англия и союзные страны (Италия, Румыния и многие другие).

Россия в 1914 г. не была готова к войне. Военная реформа, начавшаяся после поражения в русско-японской войне, не завершилась. Программа строительства нового военно-морского флота из-за недостатка финансовых средств выполнялась медленно. С самого начала войны из-за низкой пропускной способности железных дорог русская армия испытывала недостаток в подвозе резервов и боеприпасов. Германская артиллерия значительно превосходила русскую. Особое отставание наблюдалось в обеспечении армии современными видами вооружения (автоматическое оружие, автомобильный парк, средства связи и др.). Неоправданно велика была численность русской конницы. Устарели военные доктрины. 

Высший командный состав был недостаточно квалифицированным. В ходе войны были смещены Верховный главнокомандующий великий князь Николай Николаевич, начальник Генерального штаба Янушкевич и военный министр Сухомлинов. Николай II, принявший на себя должность Верховного главнокомандующего, не обладал военным опытом и руководил боевыми действиями лишь номинально. Свою бездарность в ходе войны продемонстрировали многие командующие фронтами и армиями.

В июне 1914 г. в боснийском г. Сараево член заговорщической сербской организации студент Г.Принцип убил наследника австрийского престола Франца Фердинанда. Это послужило поводом для развязывания международного конфликта.

В июле (после консультаций с Германией) Австро-Венгрия предъявила Сербии ультиматум. Несмотря на уступчивость Сербии, 15 июля 1914 г. Австро-Венгрия объявила ей войну. В ответ Россия, как гарант независимости Сербии, начала общую мобилизацию. Германия ультимативно потребовала ее прекратить и, натолкнувшись на отказ, 19 июля объявила России войну. Франция, союзник России, вступила в войну 21 июля, на следующий день Англия. 26 июля было объявлено о состоянии войны между Россией и Австро-Венгрией.
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В Европе сложилось два фронта – Западный (во Франции и Бельгии) и Восточный (против России). Русский фронт делился на Северо-Западный (Восточная Пруссия, Прибалтика, Польша) и Юго-Западный (Западная Украина, Закарпатье по границе России с Австро-Венгрией).

Германия планировала молниеносным ударом разгромить Францию, а затем перебросить войска против России, что позволяло ей избежать войны на два фронта. Однако Россия, немедленно выступив по просьбе союзников, сорвала стратегический замысел германского генерального штаба. В ходе военных действий на Восточном фронте выделяются четыре кампании.

1914 г. Первые военные действия на Восточном фронте – наступление России в Восточной Пруссии и Галиции. Восточно-Прусская операция сначала развивалась успешно для русской армии. Германия была вынуждена перебросить часть войск с Западного фронта, что позволило франко-английской армии выиграть битву на р. Марна и предотвратило падение Парижа. Усиленные германские части, воспользовавшись несогласованностью действий 1-й и 2-й русских армий в Восточной Пруссии, нанесли им тяжелое поражение. Более успешно для русской армии сложилась ситуация на Юго-Западном фронте. Были разгромлены австро-венгерские войска; занята вся Галиция. Германия спасла Австро-Венгрию от окончательного поражения, направив в Польшу подкрепление, что заставило русских перейти к обороне. Кампания 1914 г. не принесла решающего успеха ни одной из воюющих сторон. 

1915 г. Западный фронт стабилизировался, там происходила позиционная борьба. Германия планировала сосредоточить свои силы против России, чтобы разгромить ее. Весенне-летнее наступление Германии на Восточном фронте окончилось поражением России. В результате тяжелейших боев она потеряла Польшу, часть Прибалтики, Западной Белоруссии и Украины. Однако стратегическая задача Германии вывести Россию из войны не была выполнена.

1916 г. Германия вновь направила основной удар против Франции. В феврале 1916 г. шли ожесточенные бои под крепостью Верден. Для оказания помощи союзникам Россия предприняла наступление на Юго-Западном фронте. Армия генерала А.А. Брусилова прорвала фронт и разгромила австро-венгерские войска. Вновь Германия была вынуждена перебрасывать свои части с Западного фронта для спасения Австро-Венгрии. Русское наступление помогло защитникам Вердена и подтолкнуло Румынию выступить на стороне Антанты. На Кавказском фронте, образованном в 1915 г. против Турции (союзницы Германии), русские войска провели ряд успешных операций, заняли Трапезунд и Эрзерум. В 1916 г. Германия потеряла стратегическую инициативу.

1917 г. Февральская революция не привела к выходу России из войны. Временное правительство объявило о верности союзническому долгу. Две военные операции (июнь в Галиции, июль – в Белоруссии) закончились провалом. Немецкие войска захватили г. Ригу и Моонзундский архипелаг на Балтике. Русская армия к этому времени оказалась полностью деморализованной. На фронте началось братание с противником. Вся страна требовала немедленного прекращения войны. В связи с этим большевики, придя к власти, провозгласили Декрет о мире и начали сепаратные (т.е. отдельные от союзников) переговоры с Германией. 

Боевые действия на Западном фронте закончились после Компьенского перемирия в ноябре 1918 г. Германия и ее союзники потерпели поражение. Окончательные итоги войны были подведены Версальским мирным договором 1919 г. Но в его подписании Россия участия уже не принимала.

Советская Россия вышла из Первой мировой войны, заключив в марте 1918 г. Брестский мирный договор с Германией и ее союзниками, согласно которому:

- от России отторгались огромные территории (Польша, Прибалтика, Украина, часть Белоруссии и Закавказья);

- на Кавказе страна отказывалась завоеванных от Ардагана, Батума и Карса, которые возвращались Турции;

- она выводила войска с украинских и финских территорий, а также флот с баз Финляндии и Прибалтики;

- Россия объявляла разоружение армии и флота;

- страна была обязана передать Германии суда Черноморского флота;
- она обязывалась заплатить большую контрибуцию (3 млрд. рублей);

- страна обязывалась пропускать через свою территорию германские войска;

- она должна была прекратить революционную пропаганду в странах Европы.

Россия понесла в войне самые значительные потери по сравнению с другими странами-участниками – почти 9,5 млн. человек (безвозвратные (менее 1 млн.), санитарные потери и попавшие в плен). Потери основных противников составили: Германии – почти 8 млн. человек, Австро-Венгрии – менее 5 млн. человек.

Это была первая в истории человечества война, охватившая весь земной шар. Она продолжалась более 4 лет. В ней приняли участие 38 государств, выставивших на поля сражений более 70 млн. человек. В ходе войны было убито 10 млн. человек и более 20 млн. искалечено. Однако первая мировая война так и не смогла разрешить всех противоречий между ведущими капиталистическими странами, что подготовило почву для возникновения нового мирового конфликта.
3. Местное самоуправление начала ХХ в.
Взошедший на престол в 1894 г. Николай II не стре​мился к радикальным преобразованиям системы местных уч​реждений. В январе 1895 г. император в речи в Зимнем дворце перед представителями земств категорически отказался от ка​ких бы то ни было уступок земским органам в делах внутренне​го управления.
Исторические события начала XX в. вновь поставили во​прос о преобразовании всего государственного строя и иници​ировали реформирование системы местного самоуправления. Поражение страны в русско-японской войне 1904-1905 гг., ре​волюция 1905-1907 гг. резко усилили политизацию местных уч​реждений. Стали создаваться параллельные органы местного самоуправления – Советы, которые пытались захватывать власть и призывали к революции. Всероссийские земские съезды стали ката​лизатором в формировании политических партий.
К этому времени относится период завершения процесса становления российского местного самоуправления. В ответ на действия центральной власти произошла консо​лидация земского движения. В 1904, 1905, 1906 гг. проходили постоянные съезды земского и городского самоуправления, на которых выдвигались требования предоставления гражданских свобод, равноправия сословий и расширения полномочий ор​ганов местного самоуправления.

После подписания Манифеста от 17 октября 1905 г. правительством был подготовлен законопроект о поселковом и волостном управлении, стержневой идеей ко​торого было определение поселка и волости в качестве первич​ной земской единицы. После роспуска 2-й Государственной думы правительство пе​реработало законопроект и в конце 1908 г. внесло его в Государственную думу третьего созыва, где он обсуждался в течение трех лет. В результате спо​ров и изменений значительно ухудшенный проект перешел в Государственный совет, где пролежал без рассмотрения до 1914 г. Началась Первая мировая война, на первое место вышли военные вопросы, и он закон и не был принят.

В начале XX в. насчитывалось более 25 направлений зем​ской деятельности. Взяв на себя целый комплекс социально-экономических функций, земства, по сути, оттеснили органы государственной власти от решения многих местных проблем и в первую оче​редь в области образования и медицины. За полвека земства открыли в России 30 тыс. школ, в которых обучилось 2 млн. де​тей. Благодаря усилиям земцев медицина впервые проникла в крестьянскую среду и стала более или менее привычным явле​нием сельской жизни.
На данном этапе развития отечественной истории система местного самоуправления представляла собой достаточно раз​ветвленный и эффективный аппарат управления местным хо​зяйством. Сложившееся земское и городское управление со​ответствовало всем существовавшим в то время канонам са​моуправления, а хозяйственная самостоятельность и широта полномочий земских учреждений не знала аналогов во всем мире. Земскими и городскими деятелями, врачами и учителями была сформирована одна из лучших систем образования и здравоохранения, создана уникальная земская статистика, бла​гоустраивались городские и сельские поселения. Этот период считается временем высшего расцвета земской модели мест​ного самоуправления.
Вместе с тем российская система местного самоуправления имела недостатки. Самоуправление данного периода было смешанным: и сословным (дворянское, купеческое, мещанское и крестьянское), и всесословным (земское и городское). Существовал имущественный выборный ценз, была обязательной процедура утверждения городского главы министром внутренних дел и т.п.
Введено местное самоуправление было лишь в двух видах административно-территориальных единиц: губернии и уезде. В ходе реализации земской реформы так и не было органа, возглавлявшего и координирующего бы работу всех земств. Не было создано и низового звена, которое могло бы логически замкнуть всю систему земских учреждений – волостного земства. Кроме того, введено земство было не на всей территории империи. Так, например, в Ставропольской губернии оно появилось лишь в 1912 г.

В 1914 г. были созданы Всероссийский земский союз и Все​российский союз городов. С началом Первой мировой войны возникшее сотрудниче​ство земств и городов с правительством получило новый им​пульс развития. Правительство, стремясь мобилизовать все силы страны на ведение войны, не стало препятствовать объедине​нию обоих союзов. Так в 1915 г. Возник Земгор – союз местных орга​нов власти, охвативший территорию всей империи. Председа​телем Земгора стал князь Г.Е. Львов. Со временем этот союз стал все больше вмешиваться во внутреннюю и внешнюю политику, например, предпринимал попытки взять в свои руки снабжение армии, что вызывало отрицательную реакцию со стороны госу​дарственных структур. Уже в декабре 1915 г. был запрещен очеред​ной съезд Земгора, а в декабре 1916 г. съезд земцев был разогнан полицией.
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