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1. Предпосылки, условия, проекты изменения государственного управления во второй половине XIX в.

В середине XIX в. резко обострилась потребность, сложи​лись предпосылки реформ государственного управления. Тра​гическое для народа России поражение в Крымской войне обна​жило со всей очевидностью характер и остроту перманентного кризиса, неприемлемость для России методов полицейско-прусского управления, применявшихся Николаем I три десятилетия, несоответствие устаревшей абсолютистской системы управления новым социально-экономическим тенденциям.

Росла и усиливалась антисамодержавная, антикрепостниче​ская оппозиция разных социальных цветов и оттенков, освобо​дительные идеи которой оказывали сильное влияние на форми​рование общественного сознания различных социальных слоев.

Формировались новые идеологии и шкала ценностей поли​тического и экономического либерализма, радикализма

В общественном сознании утвердилась идея безотлагатель​ности радикальных преобразований основных сфер общества и управления. Александр II вынужден был признать не только необходимость утверждения, но и целесообразность «совершен​ствования внутреннего благоустройства страны». Крестьянская, судебная, военная, университетская и другие реформы 60-70-х гг. стали уступкой ради сохранения как короны, так и ини​циативы преобразований сверху, предотвращения их снизу, име​ли характер вынужденного компромисса охранительного кон​серватизма и консервативного либерализма, укрепили предпо​сылки для реформирования самодержавной системы государ​ственного управления.

Радикальные идеи, предложения демократизации всех зве​ньев управления сверху донизу на принципах конституциона​лизма, выборности, широкого всесословного представитель​ства, самоуправления публиковались на страницах «Колоко​ла», «Полярной звезды» А.И. Герцена, «Современника» в ста​тьях Н. Г. Чернышевского, Н.А. Добролюбова, других рево​люционных демократов, сторонников российского крестьян​ского социализма.

Либеральные идеи присущи предложениям высокопоставлен​ных должностных лиц бюрократической элиты: П.Л. Валуева, А.В. Головнина, братьев Д.А. и Н.А. Милютиных, М.Х. Рейтер-на, Я.И. Ростовцева, Ю.Ф. Самарина и др.

В духе уступок новому времени П. А. Валуев предлагал вес​ной 1862 г. преобразовать Госсовет по типу австрийского рейх​срата в совещательный орган из двух палат: а) верхней пала​ты, назначаемой императором, постоянно действующей;

б) нижней палаты — съезда 180 государственных гласных из представителей земств, городов, окраинных областей, частич​но (1/5) назначаемых «высочайшей властью» и выбираемых. Для организационной связи с верхней палатой 16 депутатов нижней должны были участвовать в ее заседаниях и общем собрании Госсовета. Предложены и «особые совещания» министров по самым важном вопросам исполнительного характера. Вели​кий князь Константин Николаевич предлагал в 1866 г. про​ект создания при Госсовете дворянского и земского съездов для обсуждения сложных государственных дел. П.А. Шувалов и П.А. Валуев предлагали в начале 70-х гг. проект комис​сии для сбора материалов о положении в сельском хозяйстве. которая бы привлекла заинтересованных представителей дво​рянства и земства к разработке и обсуждению вопросов сугубо хозяйственного характера.

Тверское губернское дворянское собрание приветствовало царя в годовщину 19 февраля 1861 г., который начал освобождением крестьян «искоренять всякую неправду на земле русской», и во всеподданнейшем адресе просило учредить земское собрание «вы​борных всей земли русской» как единственное средство к удовлет​ворительному разрешению вопросов, возбужденных Положением 19 февраля 1861 г. Совещание мировых посредников Тверской гу​бернии высказалось категорично в поддержку этого пункта.

В январе 1865 г. уже московское дворянство в адресе импера​тору призвало его довершить «государственное здание созванием общего собрания выборных людей от земли русской для обсуж​дения нужд, общих всему государству».

Предложение всесословного представительства было поддер​жано Б.Н.Чичериным, К.Д. Кавелиным, А.И. Кошелевым и другими общественными деятелями, которые видели в буду​щем конституционном учреждении не ограничение, не проти​вовес монарху, а дополнение и помощь верховной власти, что могло гарантировать политическую стабильность, укрепить един​ство общества, спасти Россию от экономического и нравствен​ного кризиса.

Модернизацию системы власти и управления, приспособле​ние ее к новой исторической ситуации они предлагали без радикальных перестроек и при сохранении монархических принципов политической системы, что сближало их идеи с проектами либеральных бюрократов.

Авторами консервативных проектов были группировавшиеся вокруг короны П.П. Гагарин, В.А. Долгоруков, М.Н. Муравьев А.Ф. Орлов, В.Н. Панин, Д.А. Толстой и другие представители охранительной концепции. Они отвергали2 категорически не только радикальные, но и либерально-консервативные проекты, спло​ченно отстаивали принципы абсолютистского управления, считая самодержавное управление имманентно присущим историческим традициям России, менталитету русского народа, допуская лишь отдельные административные изменения с целью придания проч​ности и устойчивости монархической природе управления. С их помощью императорская власть обеспечила самодержавный харак​тер административных и других реформ во второй половине XIX в., сохранила без заметных изменений природу, пределы функций, методы высших, центральных, местных органов государственно​го управления.

Александр II отверг, проигнорировал все разумные и перс​пективные предложения, раздраженно реагировал на малейший намек о каком-либо ограничении его прерогатив. Он считал все​сословное государственное управление несовместимым с обра​зом правления, которое унаследовал. Он был привержен, как и его отец, и другие предки немецкого происхождения, прусскому образцу управления, сочетал полицейско-бюрократические мето​ды с местным общественным управлением, проводил последо​вательно охранительную линию самодержавного управления, которая приобрела законченный полицейский характер при его сыне Александре III.

2. Усиление роли органов высшего государственного управления 
Государственный совет как высшее законосовещательное учреждение интенсифицировал свои функции, изменил органи​зационные структуры. (Его состав вырос до 60 членов к 1890 г.) Он сыграл заметную роль в подготовке, обсуждении проектов всех реформ. «Активно работали прежние и вновь созданные де​партаменты. Все общегосударственные законопроекты реформ рассмотрел департамент законов».

В 1861—1882гг. действовал Главный комитет об устрой​стве сельского состояния, который наблюдал за проведением крестьянской реформы, обсуждал связанные с ней законопро​екты и административные мероприятия. Комитет по делам цар​ства Польского (1864—1881 гг.) наблюдал за проведением там крестьянской реформы, рассмотрел проекты изменения управ​ления после восстания (1863г.). Действовали Комитет желез​ных дорог (1859—1874 гг.), Второй Сибирский комитет (до 1864 г.). Кавказский комитет (до 1882 г.), учрежденный в 1892 г. Комитет Сибирской железной дороги. Кодификационный от​дел (1882—1893 гг.), с 1894 г. — Отделение свода законов госу​дарственной канцелярии.

Госсовет рассмотрел не только проекты реформ, но и мас​су различных узаконений, а также дела, связанные с организа​цией и статусом капиталистического предпринимательства и собственности, акционерных обществ, компаний, банков, но​вых социальных слоев, буржуазного, фабричного законодатель​ства. В его ведении находились вопросы, требовавшие отме​ны, ограничения, дополнения или пояснения существовавших законов и принятия новых. Он рассматривал общие распоря​жения к исполнению законов, с 1862г. — государственную роспись доходов и расходов, с 1894 г. — годовые отчеты Госу​дарственного банка.

После полосы реформ 60—70-х гг. роль Госсовета ослабла. Александр III предпочитал обсуждать законопроекты в более узком кругу доверенных лиц, сменил председателя Госсовета', уч​редил в 1884 г. при нем Особое присутствие для предварительно​го рассмотрения всеподданнейших жалоб на определения Сената с функциями надзора за высшим судебным органом. Значение Госсовета, принижалось, часть его функций была передана дру​гим высшим учреждениям.

Собственная Его Императорского Величества канцелярия сохранила обособленный статус при некотором изменении функ​ций и внутреннего устройства, перераспределении дел между от​делениями. Роль ее была нестабильной: она то усиливалась, то слабла в отдельные годы.

В 60—70-х гг. уменьшилось ее значение как чрезвычайного высшего учреждения, приданного ей Николаем I. Канцелярия рас​сматривала предварительно все проекты, вносимые министерства​ми в Госсовет. Второе отделение участвовало в разработке кон​цепций, проектов реформ, составляло свои проекты такого рода реформ, редактировало и давало отзывы об общегосударствен​ных проектах. Им подготовлены тома второго издания полного собрания законов, переизданы отдельные тома Свода законов Рос​сийской империи. В 1882 г. Второе отделение упразднено, пред​меты ведения переданы в Госсовет.

Изменялись функции и Третьего отделения, внутри которого неоднократно перераспределялись предметы ведения между его пятью экспедициями. Отделение собирало материалы, готовило обозрения общественно-политической жизни, состояния местной власти и управления, наблюдало за деятельностью обществен​но-политических организаций, за прессой, руководило дознания​ми по политическим делам, репрессивно-карательными мерами с помощью отдельного корпуса жандармов. Возглавляли это осо​бое отделение канцелярии в 60—70-е гг. наиболее доверенные царские генералы: В.А. Долгоруков, П.А. Шувалов, А.Л.Пота​пов, Н.В. Мезенцев и др. В условиях подъема массового обще​ственного движения, возникновения острой критической ситуа​ции на рубеже 70—80-х гг. сложилось мнение о слабости отделе​ния, которое не справилось с задачами. Оно было упразднено, а дела его переданы в ведение МВД, объединившего все репрес​сивные карательные органы в мощное централизованное адми​нистративно-полицейское ведомство.

Четвертое отделение канцелярии было преобразовано. На его основе 12 августа 1880г. учреждена собственная Ее Император​ского Величества канцелярия, ведавшая делами и учреждениями императрицы Марии.

Оставшееся Первое отделение было развернуто в собствен​ную Е.И.В. канцелярию, которая обрела значение ближней кан​целярии царя и высшего органа государственного управления. Усилены ее функции по вопросам заведования личным соста​вом чиновников всего государственного аппарата. Кадры чинов​ников включили в сферу непосредственного императорского ве​дения, стали его номенклатурой. В 1894 г. при канцелярии ста​ли функционировать инспекторский отдел и комитет по службе статских чинов, по наградам. В канцелярии сосредоточились все назначения, увольнения, производства в чины, награждения. Комиссия прошений была преобразована в канцелярию по при​нятию прошений, на высочайшее имя приносимых, наделена правом законодательной инициативы в соответствии с характе​ром высшего учреждения.

Канцелярия выполняла функции своеобразного высшего орга​на, использовалась императорами для обеспечения личного вли​яния, централизации всей системы государственного управления. В начале XX в. отмечено ее 100-летие.

Комитет министров, существовавший с 1802 г., приобрел в пореформенное время характер высшего административного уч​реждения, по закону 1872 г. рассматривал вносимые царем проек​ты наиболее важных законов, принимал постановления по пред​ставлению министерств, решал вопросы оперативно, имел узкий состав министров, главноуправляющих, сочетал функции законо​совещательного и распорядительного органа, использовался им​ператором для принятия решений в обход Госсовета, особенно по делам, рассмотрение которых в Госсовете могло затянуться на длительное время или получить нежелательное для высшей влас​ти направление. Через Комитет министров был проведен ряд уза​конений по усилению статуса власти губернаторов, по введению временных генерал-губернаторов, чрезвычайного положения, уси​ленного режима, полицейского надзора в отдельных регионах.

Однако комитет министров не мог координировать деятель​ность различных ведомств, он не был кабинетом министров, «объединенным правительством», против которого был Алек​сандр II, не допускавший и мысли о таком правительстве, особенно о должности премьер-министра, который мог покушаться на исключительность его самодержавных полномочий. В Россий​ской империи отсутствовала единая система в действиях испол​нительной власти. Каждое министерство действовало особняком, ревностно отстаивая свою отраслевую обособленность.

Министры подчинялись лишь императору. Организация российского центрального управления качественно отличалась в худ​шую сторону от европейского. В европейских странах действова​ли кабинеты министров во главе с премьер-министрами, объеди​нявшие исполнительную власть, органы центрального управле​ния. Они формировались как итог функционирования парламент​ской системы, на прочной конституционной основе, чему упорно и последовательно противились абсолютные монархи России, обрекая высшее и центральное управление на отставание от Запа​да, на неэффективность и нерациональность, хотя в пореформен​ное время остро ощущалась необходимость четкой координации в деятельности государственных учреждений между собой и раз​личных структур внутри них.

В 80-е гг. Александр III стремился усилить Комитет мини​стров как орган при царской особе, отодвинуть в тень Госсовет, подчинить комитету этот высший по статусу законосовещатель​ной орган. С помощью комитета он продлевал на отдельных тер​риториях действие чрезвычайных законов, усилил цензуру, за​претил примерно 200 «особо вредных изданий», решал другие вопросы чрезвычайного характера.

Совет министров возник в процессе подготовки реформ. Александр II не ограничивался работой Комитета министров, где рассматривалась масса дел текущей политики, он созывал с 1857 г. совещания министров, управляющих главными комитетами, пред​седателей Госсовета и Комитета министров, других приближен​ных должностных лиц. Совещания проводились по воле импера​тора, нерегулярно, не имели плана, официального статуса, хотя обсуждали концепции, проекты реформ, работу специальных комиссий, другие общегосударственные вопросы. Была выявле​на целесообразность дополнения дореформенные высшие орга​ны управления новыми.

Указом от 12 ноября 1861 г. учрежден Совет министров, наделенный статусом высшего при императоре органа, под его председательством для решения вопросов общегосударственного значения. Александр II созывал, проводил его заседания, выносил вопросы на рассмотрение. В состав его вошли высо​кие должностные лица: главноуправляющие, председатели Ко​митета министров и Госсовета, другие близкие царю офици​альные лица.

Совет министров рассмотрел внесенные Александром II ма​териалы, заключения комиссий, комитетов, других учреждений, разрабатывавших проекты реформ, а также доклады, отчеты министров, их «всеподданнейшие» предложения по реорганиза​ции ведомств. На 150 заседаниях за 1,5 года рассмотрено более 300 крупных вопросов. Согласованные решения получали после утверждения императором законную силу «высочайших повеле​ний», дополняли, конкретизировали законы.

Работа нового органа частично способствовала улучшению координации министерств, ведомств в решении межминистер​ских, общих вопросов государственного управления, что ска​залось положительно на развертывании реформаторской прак​тики. Но Совет министров действовал нерегулярно и нерегламентированно, выполнял роль полуофициальных совещаний при императоре.

Детище Александра II созывалось Александром III лишь дваж​ды и прекратило существование в 1882 г.

В XIX в. вследствие противодействия императоров не был создан рационально организованный высший орган исполнитель​ной вертикали, отвергнута идея объединенного правительства, кабинета министров под председательством премьер-министра.
Реформы 60—70-х гг. повлияли на функции, деятельность, организационную структуру Правительствующего сената, кото​рый сохранил и усилил свое значение в системе высших органов государственного управления. Он издавал, рассылал во все выс​шие, центральные, местные учреждения новые законы; несколь​ко раз в неделю с 1863 г. публиковал брошюры «Собрание узако​нений и распоряжений», продолжал толковать законы, защищал права учреждений, сословий, лиц в случае их нарушения. Значи​тельно расширилось рассмотрение и принятие решений по жало​бам в связи с освоением нового законодательства. Намного возросло значение функции высшего надзора за деятельностью но​вых органов местного управления, что повлекло перестройку и увеличение старого громоздкого сенатского аппарата, изменение организации сенатских ревизий.

Наиболее заметно отразилась на деятельности Сената судеб​ная реформа 1864 г. Судебные уставы превратили в высшие апел​ляционные инстанции не только Верховный уголовный суд, но и окружные судебные палаты и даже уездных мировых судей. В связи с этим сузилась сфера деятельности Сената как высшего апелляционного органа для прежних местных судов губерний, упразднены почти все соответствующие департаменты, некото​рые объединены позднее в единый судебный департамент. Сенат приобрел кассационные функции, в 1866г. созданы внутри него кассационные уголовный и гражданский департаменты, личный состав которых укреплен прокурорскими чиновниками. На пра​вах высшей кассационной инстанции Сенат стал рассматривать жалобы и протесты на решения местных судов, отменять их в случае обнаруженных нарушений судопроизводства, передавать дела на пересмотр в другие судебные органы.

Сенат рассматривал все больше и дела о политических пре​ступлениях. В начале 60-х гг. пятый уголовный департамент Се​ната провел ряд политических процессов, в том числе над Н.Г. Чернышевским. В 1872 г. в Сенате учрежден высший су​дебный орган по политическим делам, который имел особый ста​тус и назывался «Особым присутствием для суждения дел о госу​дарственных преступлениях и противозаконных сообществах». Личный состав его формировался императором, состоял из пер​воприсутствующих, пяти сенаторов, а также назначаемых импе​ратором на год по спискам министерств внутренних дел и юсти​ции губернских и уездных предводителей дворянства, столично​го городского головы, волостного старшины из Петербургской губернии. Орган этот, созданный в нарушение судебных уставов 1864 г., рассматривал самые крупные политические процессы. По образу особого сенатского присутствия военно-окружные суды также в нарушение судебных уставов проводили с 1878 г. закры​тые и ускоренные процессы, где выносили, как правило, более суровые приговоры, в том числе смертные. Репрессивно-каратель​ные функции среди высших органов государственного управле​ния превратили Сенат в высшее судилище империи.

Святейший синод сохранил в пореформенное время дорефор​менные функции, аппарат, методы, осуществлял по-прежнему высшее государственное управление церковью. Теперь через него усилилось идеологическое влияние монархии на все слои обще​ства. Этому способствовало назначение в 1880г. на должность обер-прокурора Синода К.П. Победоносцева, воспитателя цеса​ревича, одного из ярких и последовательных сторонников охранительно-консервативного курса, «чисто самодержавного»», силь​ного и всеохватывающего дворянского государственного управ​ления без «примесей» всесословности, земщины, какого-либо представительства.

В 80-е гг. Синод усилил влияние на сферу народного образо​вания. В его составе учрежден (1883г.) Совет по церковно-приходским школам, осуществлявший не только надзор, но и управ​ление растущей сетью народных учебных заведений.

3. Совершенствование системы центрального управления
Во втором 50-летии своей «биографии» министерства прояви​ли себя как жизнеспособные органы самодержавного управле​ния, активно участвовали как в подготовке, так и в проведении реформ, заметно усовершенствовали функции, параметры пол​номочий, внутреннюю организационную структуру, ведомствен​ную управленческую вертикаль.

Был усилен статус министра, укреплены его единоначалие и ответственность за работу аппарата министерства, его местных органов. Министр выступал главой профессионалов-бюрократов, осуществлявших попечительство над конкретными отраслевыми сферами управления. Министерства объединяли на основе «ли​нейного» принципа исполнительную вертикаль центральных и рас​тущих местных органов, превращались все больше в ведомствен​ную сверху донизу, отраслевую систему государственного управления. Возросло в связи с этим значение министерских советов, особенно их функций надзора за всеми структурами ведомства.

Совершенствовалась внутренняя организация министерств. Помимо департаментов создавались главные управления, коми​теты, управления, отделы, которые подразделялись уже не на отделения и столы, а на более оперативные структуры. Началь​никам управлений предоставлялось больше самостоятельности, чем директорам департаментов, в решении конкретных текущих задач. Усложнение пореформенных условий и задач потребова​ло создания таких специальных советов, комитетов, на заседани​ях которых присутствовали не только чиновники министерства, но и представители других заинтересованных ведомств и, что особенно важно, представители промышленных, торговых, фи​нансовых кругов, ученые, инженеры, другие специалисты. Это отражало известное сближение министерской бюрократии с эли​той различных социальных слоев и сфер жизни общества.

Министерство внутренних дел превратилось в главный орган, становой хребет центрального управления пореформенными про​цессами, приобрело несвойственное значение, было наделено очень широкими функциями и высоким статусом. Наряду с ад​министративно-полицейскими задачами оно выполняло еще ад​министративно-хозяйственные, активно готовило и реализовы​вало крестьянскую, земскую и другие реформы, собирало, обоб​щало необходимые сведения через свой центральный статисти​ческий комитет и созданный при нем земский отдел. МВД орга​низовало государственное управление бывшими крепостными и всеми крестьянами, земское общественное управление. Земский отдел получил статус самостоятельной структуры, приобрел зна​чительный вес в составе МВД, наблюдал за осуществлением но​вых законов по проведению крестьянской и земской реформ, за управлением всеми категориями многомиллионного крестьянства, местными органами административного и сословно-дворянского надзора, ведал многими земскими хозяйственными, переселен​ческими и другими делами, а также комплектованием армии.

В МВД вошло на правах главного управления почтово-телеграфное ведомство. В составе МВД функционировали новые хо​зяйственный и медицинский департаменты, управления по пере​селенческим делам, воинской повинности, дворянства, местного хозяйства. МВД осуществляло надзор за цензурными комитета​ми, типографиями, библиотеками, книжной торговлей и др.

Особый статус придало МВД создание в 1880—1883 гг. департамента полиции. На него возложены задачи предупреждения и пре​сечения преступлений, охраны общественной безопасности и порядка.
Главы МВД играли роль своеобразных «первых министров» при императорах, проводили их репрессивную, карательную политику, стремились ограничить, подавить антисамодержавное обществен​ное движение, предотвратить назревавшую российскую революцию. Министр внутренних дел являлся шефом отдельного корпуса жан​дармов (ОКЖ), который также вошел в состав МВД. Департамент полиции имел не только широкие функции, но и разветвленную структуру в центре и на местах, ведал полицейскими учреждения​ми, охранными отделениями, их сыскными частями, градоначаль​никами, транспортными, фабричными полицейскими и жандарм​скими структурами, адресными столами, пожарными командами и др. МВД накопило уникальный опыт придания государственному управлению полицейского характера, осуществления его полицей​скими методами и структурами, что стало отличительной чертой центрального управления пореформенного времени.

МВД все более становилось главным регулятором внутрен​ней жизни, полнее и полнее осуществляло функции политичес​кой полиции, превращаясь в ее орган при сохранении статуса глав​ного, центрального учреждения.

Возвышение роли хозяйственных министерств, ведавших эко​номическими сферами, — тоже отличительная черта централь​ного управления, обусловленная необходимостью государствен​ного влияния на ускоренное пореформенное социально-экономи​ческое развитие.

Министерство финансов (Минфин, МФ) заметно изменило функциональные параметры, структуру, методы деятельности, укрепило «линейную» связь по вертикали, расширило полномо​чия своих местных органов, обеспечило ведомственное единство кредитных, банковских и других финансовых структур, решало задачи обеспечения единства и стабильности финансирования, контроля государства за финансовой сферой; накопления средств на нужды государства; на осуществление промышленного перево​рота, индустриализации, экономической модернизации, на по​ощрение промышленного, железнодорожного строительства, на проведение денежной реформы и др.

Через созданный в 1864 г. департамент торговли и мануфак​тур осуществлялось государственное управление казенной про​мышленностью и попечительство над частной промышленнос​тью и торговлей.

Департамент торговли и мануфактур ведал фабричной инс​пекцией, которая возникла в связи с появившимися первыми фабричными законами, наблюдала за их исполнением, в том числе в сферах защиты интересов предпринимателей и рабочих; инфор​мировала органы власти о соблюдении законов, взаимоотноше​ниях фабрикантов и рабочих, их настроениях и организациях. До 1899 г. существовала при департаменте должность главного фаб​ричного инспектора, замененная главным по фабричным и гор​нозаводским делам присутствием — коллегиальным органом де​партамента. Созданный в 1896 г. комитет по техническим делам воплотил процесс расширения функций МФ, влияние его на орга​низацию технического изобретательства, совершенствование тех​нического прогресса.

Возрос объем функций МФ в связи с изменениями в кредит​ной и банковской системах.

Имевшаяся в МФ особая канцелярия по кредитной части уп​равляла казенными банками, контролировала частные, проводи​ла все операции по заключению займов, платежам по ним про​центов, вела государственную долговую книгу.

Значительно усилена роль структур МФ, ведавших сферой денежных поступлений. Департамент податей и сборов разделен на два. Системами прямого обложения, натуральных повиннос​тей занимался департамент окладных сборов. Созданный же в связи с возрастанием косвенных налогов департамент неоклад​ных сборов заведовал акцизами (питейным, табачным, спичеч​ным, керосиновым, свеклосахарным)' и гербовыми, канцелярскими, паспортными, судебными, страховыми и другими пошли​нами.

Совершенствованию финансовой системы способствовал го​сударственный контроль (ГК), который имел статус министер​ства, возглавлялся государственным контролером. Этот орган рас​ширил рамки своего влияния, участвовал в разработке и утверж​дении бюджета, представлял в Госсовет годовой отчет об испол​нении сметы по всем ведомствам, сверял проект росписи дохо​дов и расходов на предстоящий год с точки зрения законности. Им были установлены новые бюджетные правила, публикации бюджета, создано единство различных государственных касс, учреждены контрольные палаты на местах в качестве органов финансового контроля. Отменен порядок проверки финансовой отчетности по сводным ведомственным, губернским отчетам. Введена проверка финансовой отчетности по первичным доку​ментам. Контролерам разрешили устанавливать начеты на чи​новников за незаконные расходы с целью денежного возмещения части этих расходов. Предложен предварительный контроль, но он был отвергнут высшим чиновничеством, заинтересованным в бесконтрольном расходовании государственных средств. В составе аппарата ГК создавались отделы, департаменты для контроля за государственным кредитованием, расходованием отдельными компаниями выделенных казной ссуд за казенными банками.

Государственный контроль имел ограниченные функции, не мог контролировать расходы собственной Е.И.В. канцелярии, Министерства двора, МИД, Синода, армии. Кредитной канцеля​рии, банков, где имелся внутриведомственный контроль. К тому же ГК находился под надзором первого департамента Сената, куда могли подавать протесты «обиженные» ГК чиновники.

В 1865 г. образовано Министерство путей сообщения на базе существовавшего с 1856 г. межведомственного Главного комитета железных дорог. Первый глава МПС инженер П.П. Мельников, профессор Института путей сообщения, возглавлял строительство железной дороги между Петербургом и Москвой («Николаевской»), Главное управление железных дорог. Промышленный переворот, развитие Всероссийского рынка, внешней торговли обострили про​блему российского бездорожья, выявили необходимость широко​масштабного железнодорожного строительства за счет государ​ственных средств и в интересах государства. Частных дорог было мало, и они не гарантировали безопасности. Не решили пробле​мы и государственное поощрение инициативы строительства ча​стных дорог, выдача крупных ссуд железнодорожным обществам и компаниям с государственной гарантией выручки процентов;

наблюдение за постройкой и эксплуатацией частных железных дорог специально созданным в 1858 г. Управлением главного ин​спектора частных железных дорог.

На МПС было возложено как строительство государственных железных дорог, так и их эксплуатация. Министерство отказалось от имевшей место ориентации на частные железные дороги, упо​рядочило в 1882г. управление казенными железными дорогами, ввело Устав железных дорог и на его основе в 1885 г. — единые. организацию и порядок на всех железных дорогах страны.

Было реформировано и молодое Министерство государственных имуществ (МГИ). Его главной задачей стала эксплуатация? государственных незаселенных земель, лесов, недр и других иму​ществ с целью повышения их доходности и увеличения притока средств в казну государства. Расширены функции департамента земледелия, который в 1866г. преобразован в департамент зем​леделия и сельскохозяйственной промышленности, ведавший раз​витием не только отраслей сельского хозяйства, но и кустарных промыслов. Разрабатывавшиеся им мероприятия должны был» опираться на изыскания ученых Петровской земледельческой и Лесной академий, созданных в 1865г. и переданных в ведение департамента, деятельность которого была направлена на повы​шение интенсивности сельских хозяйств.

Министерству государственных имуществ передали горное и ряд других ведомств. МГИ было преобразовано в Министерстве земледелия и государственных имуществ (МЗГИ, 1894 г.). В фун​кции его входили решение основных задач по улучшению поло​жения сельского хозяйства, государственное попечительство о рас​ширении обрабатываемых площадей, включение в культурный земледельческий оборот новых территорий, распространение аг​рономических знаний среди земледельцев, повышение культуры и продуктивности сельского хозяйства, развитие и организация сельскохозяйственной промышленности (кустарных промыслов) и др.

В пореформенное время изменилось управление начальным, средним и высшим образованием. Александр II предписал (13 мая 1866 г.) Министерству народного просвещения (МНП) руководст​воваться охранительными началами, т. е. быть охранителем ре​лигии, существующего строя, последовательно проводить в учеб​ных заведениях идеи самодержавия, православия, народности.

Усилено государственное влияние на все сферы образования. Главными администраторами над учебными заведениями становились назначаемые властью попечители учебных округов. В 1864 г. были созданы губернские, уездные и кое-где городские училищные советы для управления начальными учебными заве​дениями, в состав которых были включены чиновники, предста​вители духовенства, земских учреждений. 26 мая 1869 г. учреж​дена государственная инспектура с широкими функциями. На​значаемый министерством инспектор народных училищ подби​рал учителей, контролировал народные училища и земства по вопросам образования.

В условиях реформ Министерство народного просвещения из​менило систему среднего образования. Новый устав гимназии (19 ноября 1864г.) декларировал принцип всесословной средней школы, представленной двумя категориями: семиклассными клас​сическими и реальными гимназиями с различными учебными планами и программами.

Новую правовую основу получило в 60-е гг. управление выс​шим образованием. Общий устав императорских российских уни​верситетов (18 июня 1863 г.) определил предметы ведения МНП, попечителя учебного округа, ректора, университетских совета и правления суда.

Университеты получили широкие автономные права уп​равления, условия развития студенческой и преподавательс​кой инициативы, самодеятельности в организации учебной, воспитательной, научной деятельности. Статьей 123 было определено, что «все университеты состоят под особым покро​вительством его императорского величества и носят имя им​ператорских»'. Преподаватели, служащие университетов име​ли классные чины, номенклатуру государственных служащих. Окончившие университет с ученой степенью лица податного состояния пользовались правами личного или потомственного почетного дворянского гражданства, что расширило возможности формирования аппарата государственного управле​ния специалистами с высшим образованием. Были улучше​ны условия получения университетского образования'.

В 80-е гг. управление образованием перестроили в духе дво​рянской политической реакции. МНП реализовало на практике печально известней циркуляр 1887г. о «кухаркиных детях», ог​раждало вузы, особенно гуманитарные факультеты, от молоде​жи из «низов», что сузило социальную базу подготовки специа​листов для государственного управления и службы.

Университетский Устав от 23 августа 1884г. отменил авто​номию университетского управления, профессорские коллегии, выборность ректора, деканов, профессоров; ликвидировал само​деятельные организации студентов, ввел правило отдавать в сол​даты неблагонадежных студентов, протестующих против огра​ничения прав и льгот студенческой молодежи; увеличил в 5 раз плату за обучение. Повышен статус, усилена роль попечителя, который стал основным руководителем всей университетской жизни, контролером поведения студентов; он же рекомендовал министерству кандидатов на назначаемые должности универси​тетского правления.
4. Характер реформ управления 80—90-х гг.
Трагичной оказалась судьба реформ 60—70-х гг. в сфере го​сударственного и общественного управления. Вынужденный ус​тупить мощной волне общественного давления в условиях кри​тической ситуации на рубеже 50—60—х гг., Александр II дваж​ды прерывал процесс реформирования во второй половине как 60-х, так и 70-х гг., начал отход от продекларированных им же самим принципов реформ. Этот беспрецедентный в истории от​ход совершен на традиционной авторитарной основе, по самодер​жавному. Реформы 60—70-х гг. не изменили природу абсолю​тистского, самодержавного управления, которое было истори​ческим анахронизмом, тормозом цивилизационного прогресса России, отторгалось новыми социально-экономическими тенден​циями. Были сохранены многовековая рутина самодержавного правления, помещичье землевладение, различные сословные ин​ституты, контроль царской администрации во всех государствен​но-правовых сферах и другие фундаментальные основы для сдви​га «вправо» по всем направлениям социального, политического, правового развития империи.

Уже в 70-е гг. в стране нарастала реакция, задерживались про​екты реформ, затягивалась реализация уже принятых, их отдель​ных сторон, проявилось стремление обойти новые законы. Разви​лась система административных карательно-репрессивных мер, при​менялись чрезвычайные законы, на основании которых казнено в десятки раз больше людей, чем по обычным. Генерал-губернато​ры получили право объявлять губернии на военном положении, вводились должности временных генерал-губернаторов.

Усилилась, обрела новые формы полицеизация государствен​ной власти и управления, развита единая система полиции сверху донизу, которая сконцентрировала всю административно-репрес​сивную власть в центре и на местах. Была узаконена и распростра​нена практика: а) изъятия из ведения общих судов дел об органи​зации противозаконных сообществ, об участии в них; б) передачи дел о противодействии властям, покушении на должностных лиц военным судам. Указом от 9 августа 1878 г. к ведению военных судов с применением смертных приговоров отнесены дела о со​противлении властям, нападении на полицию. В 1880 г. в систему МВД включены жандармские управления.

В то же время участились попытки левой оппозиции воздей​ствовать на императора, понудить его к радикальному реформи​рованию. Применялись различные средства, вплоть до покушений на него, в результате одного из которых Александр II был смертельно ранен 1 марта 1881 г.

Александр III скромно оценил реформы умершего родителя, заявил о необходимости утверждать и охранять самодержавную власть, призвал своих подданных служить верой и правдой ему и государству, искоренить гнусную крамолу, истребить неправду, хищения, водворить порядок и правду в действия учреждений власти и управления, назвал преступными либеральные проек​ты, паршивыми — конституционные идеи, видел в уступках об​щественным движениям и мнениям гибель России. При обсуж​дении Советом министров 8 марта 1881 г. проекта продолжения реформ управления по докладу М.Т. Лорис-Меликова К.П. По​бедоносцев отстаивал идею «чистого самодержавного» государ​ства и управления, здание которого, по его мнению, разрушали уступки и полууступки неумелых реформаторов. Император же осудил девять министров, высказавшихся за распространение ре​форм на административно-государственную сферу, и поддержал оказавшихся в меньшинстве пять министров, выступивших про​тив продолжения реформ. Он дал отставку либерально настроен​ным министру финансов А.А. Абаза, военному министру Д.А. Милютину, а также министру внутренних дел М.Т. Лорис-Меликову и др., приблизил реакционно ориентированных И.Д. Деляиова, Н.П. Игнатьева, В.П. Мещерского, Д.Н. Набокова, К.П. Победоносцева, Д. А. Толстого и др. Александр III взял сразу же воинствующе-реакционный курс на охранение основ аб​солютистского режима, пытался на этой основе преодолеть коле​бания в высших бюрократических кругах, удержать власть и уп​равление в своих руках, усилить высшее управление, максималь​но централизовать управление, ужесточить контроль за чинов​ничеством, возродить прежнее значение вельможной аристок​ратии, реализовать дворянские интересы. С этой целью Алек​сандр III предпринял ревизию отцовских реформ, которая охва​тила административную, судебную, образовательную и другие сферы, и тогда же была оценена современниками как.«контр​реформа».

Этот курс проводился, подобно предшествующим реформам 60—70-х гг., сверху, имел ту же консервативно-самодержавную кон​цепцию, был направлен на охрану феодальной государственности как основы социальной стабильности, представляя собой сложную и внутренне противоречивую комбинацию реформ, «контрреформ», откровенно реакционных актов. Реализовывался он под девизом «Все беды от реформ». Он обусловил вторую в XIX в. волну реак​ции после первой, николаевской, в 20-е гг., которая имела целью  «подморозить Россию». «Положение о мерах к охранению госу​дарственного порядка и общественного спокойствия» от 14/27 авгу​ста 1881 г. узаконило чрезвычайные меры, чрезвычайность царс​кого режима, позволяло объявлять любую местность на положе​нии усиленной или чрезвычайной охраны, закрывать учебные за​ведения, торговые и промышленные предприятия, органы печа​ти, приостанавливать деятельность земских собраний и городс​ких дум, наделило военные суды правом по представлению МВД и генерал-губернаторов решать дела по законам военного време​ни, быстро приговаривать к самым суровым наказаниям. Вве​денное на три года, это «Положение» возобновлялось неоднократно и действовало до 1917 г., подчинило вместе с другими законами российское общество власти бюрократии и полиции, особенно по​литической, ставшей всемогущественной. При поступлении на учебу, работу требовалась справка о благонадежности из поли​ции, которая имела право устанавливать гласный надзор за лю​бым человеком.

Утверждался режим административного произвола, всеобщей слежки, массового преследования инакомыслящих, русификации управления окраинами, насильственного крещения бурят и дру​гих народов, репрессий против евреев. Евреям было запрещено селиться вне городов и местечек даже в пределах черты оседлос​ти, приобретать недвижимое имущество в сельской местности, селиться евреям-ремесленникам в Москве, откуда выселили при​мерно 17 тыс. евреев. Ростов-на-Дону, Таганрог оказались изъя​ты из черты оседлости, которая была сокращена. Установлена процентная норма в учебных заведениях для еврейских детей, приостановлен в 1889 г. прием евреев в присяжные поверенные.

Сужена социальная база управленцев, свернуто женское об​разование, углублен разрыв между начальным, средним и выс​шим образованием, народные школы переданы в духовное ве​домство.

В манифесте по случаю 100-летия жалованной грамоты дво​рянству Александр III провозгласил верность курсу на сохране​ние первенствующего места дворянства в предводительстве рат​ном, в делах местного управления и суда, подчиненность кресть​янства «своим» предводителям дворянства, которым отведена роль главы не только сословно-дворянского, но и всего управления в уезде.

Расширена сфера царского управления казачьим сословием. В 1887 г. назначен августейшим атаманом всех казачьих войск.

Подготовлена и проведена целая система мер по усилению влияния самодержавной власти на всех уровнях государственно​го и особенно общественного управления.

Участковые земские начальники — новый институт местно​го управления, созданный по Положению от 12 толя 1889 г. Уез​ды разделены на 4—5 участков. В каждый назначен министром внутренних дел земский начальник на основе следующих цензо​вых качеств:

а) потомственный дворянин (сословность), б) высокий иму​щественный ценз (недвижимость), в) высшее образование, г) пре​бывание в течение нескольких лет на постах мирового посредни​ка, мирового судьи. Подчинены они губернской администрации. В 40 губерниях учреждено несколько тысяч земских начальни​ков.

Возник своеобразный тип царского местного управленца. В одном лице соединены обширная административная и судебная власть над крестьянами, что противоречило требованиям того вре​мени, явилось отступлением не только от реформ 60—70-х гг., но и от петровских новаций начала XVIII в.

Упразднены пореформенные мировые судьи. Земский началь​ник занимался всеми крестьянскими делами, использованием капиталов, других ресурсов, состоянием хозяйства, был постав​лен фактически над всеми крестьянами. Второй инстанцией как в административном, так и судебном отношении являлся уездный съезд земских начальников под председательством уездного пред​водителя дворянства, который координировал работу участковых начальников. Надзор за уездными съездами земских начальни​ков осуществляло губернское присутствие под председательством губернатора, в составе губернского предводителя дворянства, гу​бернских чиновников и назначавшихся МВД двух непременных членов из местных дворян. Контролирующая вертикаль админи​стративных и дворянских органов укрепляла институт земских начальников.

Этот институт, образованный в уездах, был сословным как по принципу формирования, составу, так и по функциям.

Параллельно земским начальникам стали действовать уезд​ные члены окружного суда, рассматривавшие наиболее крупные дела, изъятые у мировых судей. В уездных городах появились вместо мировых судей городские судьи, назначавшиеся мини​стром юстиции. Второй инстанцией для всех этих судов стал уез​дный судебный съезд под главенством уездного предводителя дворянства и в составе уездного члена окружного суда, одно​го-двух городских судей, нескольких земских начальников. Боль​шое место заняли в этих органах государственные должностные лица. Была ограничена гласность гражданского судопроизводства, суды получили расширенное право рассматривать дела при зак​рытых дверях. Кассационной инстанцией для волостных судов стали административные органы в лице губернских присутствий.

Созданием института земских начальников определилось чет​ко стремление установить и административную опеку над крес​тьянством, регулировать положение освобожденного крестьян​ства.
Одновременно с подготовкой и введением института земских начальников на основе проектов МВД были осуществлены меры по сохранению и частичной реорганизации крестьянской общины, ограничены семейные разделы, периодические переделы наделов земли, укреплена неотчуждаемость надельных земель, отменена подушная подать, развито косвенное налогообложение, узаконено Законом от 13 июля 1889 г. переселение крестьян из центральных губерний на свободные земли Сибири и Средней Азии.

Новое Положение о губернских и уездных земских учрежде​ниях от 12 июня 1890г. воплотило тот же контрреформистский курс, что и Положение об участковых земских начальниках, ста​до второй земской реформой, которая усилила линию на огосу​дарствление общественного управления.

Земства образца 1864 г. содержали противоречия начал госу​дарственного и общественного управления, разделяли их, а не соединяли. Земства, по мнению современников, стремились стать независимыми общественными учреждениями, но не создавали самоуправления и не обеспечивали «начал законности в отправ​лениях администрации»3. Консервативные «охранители» видели в них враждебную самодержавию силу, противостоящую мест​ной царской администрации и содержащую опасность роста ли​беральной оппозиции.

Повелением императора готовились проекты, многие поло​жения которых вошли в новое земское Положение. Этот закон сохранил земства, придал им статус «местного управления и об​щественного хозяйства», он существенно отличался от закона четвертьвековой давности, ревизовал принципиальные начала обще​ственного управления, не содержал ничего от самоуправления:

1. Еще больше сужены функции земств, из ведения которых изъяты продовольственные и некоторые другие дела.

2. Земства лишены права облагать доходы от оборота, введена предельность земского обложения, ослабившая существенно материально-финансовые ресурсы земской деятельности.

3. Ослаблен многосословный и усилен сословный характер зем​ских учреждений, избирательные курии перестроены по со​словному признаку: вместо первой курии (съезда) землевла​дельцев введена чисто сословная курия (съезд потомствен​ных и личных дворян-землевладельцев), землевладельцы же недворяне причислены к другим куриям.

4. Введены новая избирательная система, новый порядок фор​мирования земских органов; увеличен срок их избрания с трех

_ до четырех лет, ухудшены условия представительства: умень​шено общее число гласных, изменено распределение их между куриями, в 2,5 раза повышен избирательный имуществен​ный ценз для городской курии, вдвое понижен он для пер​вой, дворянской, оставлено лишь две курии вместо трех, уп​разднена третья, крестьянская, курия, лишенная права изби​рать гласных, ограничено право волостных сходов, которые могли теперь только рекомендовать и только кандидатов в списки, из которых губернатор назначал гласных по реко​мендации земских начальников, уменьшено число гласных от сельских обществ, городской курии, увеличено чрезвы​чайно число их от дворян, уездные земские собрания сдела​лись почти дворянскими.

5. Земства включены в систему государственных установлений, усилена зависимость их от царской власти, управы еще боль​ше подчинены губернатору и МВД, расширен круг решений земств, которые могли быть приостановлены и были дей​ствительны только после утверждения губернатором; пред​седателям и членам управ присвоен статус государственных служащих, за 9-летнюю службу в управе губернатор мог пред​ставить к производству в I чин (коллежский регистратор, 14-й класс).

6. В земствах учреждено совмещение административных и вы​борных должностей, чиновники включались в состав земских собраний.

7. Установлена всемогущая административная опека, учреждено губернское по земским и городским делам присутствие под председательством губернатора «для обсуждения правиль​ности и законности постановлений и распоряжений земских учреждений и для решения других дел», связанных с их дея​тельностью. Определены статус, функции, состав, порядок работы этого губернского органа по осуществлению контро​ля над всей деятельностью общественного управления.

8. Ужесточена регламентация земской деятельности, установ​лены строгий порядок созыва, продолжительности и кален​дарных сроков работы земских собраний, издания их реше​ний губернатором; взыскания гласным за уклонение от рабо​ты. Запрещено замещать должности в одном земском учреж​дении лицам по прямой линии родства и до третьей степени родства в боковых линиях. Председателям, членам управ и другим земским служащим воспрещалось участвовать в по​ставках по предметам земского хозяйства, входить в какие-либо сделки по имуществу с земскими учреждениями. За должностные преступления они подлежали судебной ответ​ственности на одинаковых основаниях с лицами, состоявши​ми на государственной службе.

Закон от 12 июня 1890 г. лишил надежды даже на относитель​ное земское самоуправление, ввел земства в круг государственных установлений, превратил их в звено системы государственного управления, нацеленное на разрешение частных социальных задач местного характера, определил роль земств соответственно приро​де дворянского государства. Царская власть допустила относитель​ную самостоятельность земств в отношении к государству на ос​нове законов короны, возложила на них осуществление части го​сударственных функций, но не установила самоуправления'. Зем​ства являлись инструментом местной царской администрации, ее безвластным исполнительно-хозяйственным придатком, они во​плотили курс Александра III на ограничение общественного уп​равления с последующим его упразднением.

Основная же масса царской бюрократии выступала против расчленения единого управления на государственное и обществен​ное, стремилась максимально сузить и вытеснить земства, счи​тая их нецелесообразными, нерациональными и даже вредными в системе самодержавного управления.

Под нарастающим административным прессом в конце XIX в. земские учреждения все медленнее распространялись на новые губернии Значительная часть губерний, особенно окраинных, так и не создала земств. Имели место случаи закрытия земских уч​реждений, выступавших в защиту своих прав. Спустя 40 лет пос​ле земской реформы 1864 г. земства не развивались ни «вширь», ни «вниз», ни «вверх», не имели ни волостных, ни всероссийских учреждений, ни права на межгубернские и общегосударственные объединения. Они хирели, скатывались на роль пятого колеса дряхлевшей колесницы самодержавного управления, являлись предметом политической борьбы сторонников охранитель​но-консервативной и либеральной концепций.

Выводы

Реформы 60—70 гг., пореформенное развитие России обостри​ли потребность в новой системе устройства государственной вла​сти и управления. Под давлением мощного общественного дви​жения самодержавие вынужденно несколько обновило организа​цию управления, пыталось консолидировать вокруг реформ вла​стные верхи, бюрократию, либерально настроенные слои дворян​ства.

Государственное управление было дополнено органами зем-. ского, городского общественного управления, элементами мно​госословного выборного представительства на уровне уезда, гу​бернии; создано нечто вроде единой многосословной системы об​щественного управления, где переплелись многосословные и та​кие сословные формы, как: а) крестьянское сельско-волостное, б) городское, в) дворянское корпоративное управление.

Изменения управления в 60—70-е гг. проведены без специаль​ных крупных административных реформ, имели поверхностный, ограниченный характер, не изменили качественно его систему, не затронули природу государственной власти и управления, не име​ли модернизационной направленности, не дали действительно​го простора для самостоятельного проявления общественных сил. Они были осуществлены в интересах сохранения короны,

Не совпадали с чаяниями народа, не только не устраняли, а обостряли перманентное противоречие между властью и обществом.

Законы 80—90-х гг. по вопросам управления свернули рефор​маторскую «оттепель» 60—70-х гг., обнаружили слабость гаран​тий необратимости реформ, подавили наметившуюся реформа​торскую тенденцию, столкнули Россию с пути реформ. Они были направлены на консервативную стабилизацию, подкрепили зако​нодательно феодальные устои государственного управления, со​кратили применение выборного начала. На обширных окраин​ных территориях сохранялись зачастую дореформенные учреж​дения, колониальное военно-окружное, военно-губернаторское и даже главноначальствующее управление, а также начальствую​щее управление в уездах.

Изменения в системе управления 80—90-х гг. усилили дис​пропорции политического и экономического развития, оберну​лись обычным для XIX в. ужасающим голодом 1891—1892, 1897— 1898, 1901 гг., хроническим недоеданием русской деревни, эпи​демией холеры 1892—1893 гг., вызвали рост недоверия к власти;

увеличили запас ненависти к самодержавию, обнажили глубину кризиса власти и управления в центре и на местах, стимулирова​ли подпольную — революционную и реакционную — оппозицию, непримиримый характер ее действий вплоть до экстремизма, тер​рора.

Унаследовавший в 1894 г. российскую корону Николай II, ока​завшийся последним царствующим представителем династической немецкой линии, не оправдал надежд на поворот в сторону реформ, проявил такой же консерватизм, как его отец, был уверен в незыб​лемости и вечности самодержавного управления, назвал себя «хозя​ином земли русской» во время переписи населения, опирался на вооруженную силу, чиновничество, объявил «бессмысленными меч​таниями» конституционные надежды, стремился укрепить самодер​жавно-полицейскую систему управления, ничего не изменил в ней до революции 1905 г. В конце XIX в. управление Российской импе​рией представляло собой огромную государственную, сословную, иерархизированную бюрократическую пирамиду с императором на вершине, самый многочисленный в мире административный аппа​рат (более 450 тыс. чиновников), жесткую и централизованную вер​тикаль исполнительных органов, подконтрольные и ограниченные элементы многосословного земского и городского общественного управления.

Российское управление в «мундире самодержавия» не было в отличие от многих стран ни конституционным, ни всесословно-представительным, имело сословную дворянскую основу, функ​ционально осуществляло деспотическую власть абсолютных мо​нархов в рамках сохраненной ими феодальной политической си​стемы. Неспособность монархов к качественным, радикальным реформам управления и других сфер общества, ревнивое недове​рие к общественности, нежелание поделиться властью с обще​ством, жесткое преследование носителей идей демократии, кон​ституционализма способствовали вызреванию в общественном со​знании альтернативной идеи революционного способа преодоле​ния нараставшего кризиса управления, власти, общества. Зако​номерно складывалась ситуация прогрессировавшего кризиса вла​сти и накопления огромного потенциала массового социального недовольства. Реакционная утопия охранительного «оборонче​ства», ограниченность, непоследовательность реформ, их коррек​тировка в духе абсолютизма вели Россию к революции.
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