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Введение

Актуальность темы исследования. Расширение научных знаний о принципах организации, устойчивого существования и развития крупных гетерогенных (в этническом, хозяйственном и политическом плане) государств является объективной потребностью современного общества. Это обусловило заметное усиление интереса к исследованию феномена империи. 

Представления об административно-политической структуре и системе управления как о вторичных, несущественных факторах истории были широко распространены как в отечественной, так и в зарубежной историографии. Однако даже с точки зрения марксизма, относящего политический аппарат к надстроечным явлениям, надстройка может оказывать значительное воздействие на базис. Данные, накопленные к настоящему времени в разных отраслях гуманитарного знания, позволяют сделать вывод о том, что принципы устройства и функционирования властных институтов в состоянии оказывать существенное влияние на историческую судьбу обширных государственных образований и на их способность приспосабливаться к изменяющимся условиям и (или) приспосабливать эти условия к себе, и, в конце концов, на баланс процессов интеграции и дезинтеграции на имперских пространствах. Российских историков интересуют не только факторы, подталкивавшие Британскую империю к распаду и к трансформации в Содружество, но и объяснение причин длительного существования империи и её способности к эволюционному развитию.

Британская империя занимает исключительное место среди империй нового и новейшего времени. В её рамках были объединены чрезвычайно разнородные во всех отношениях элементы. Однако ядро империи – культурное, политическое и экономическое, – по мнению современников, составляли белые колонии, основанные мигрантами из Британии. Не умаляя значимости так называемых цветных – или туземных – колоний мы сосредоточим внимание именно на переселенческом компоненте империи
.

В силу ряда причин в первые десятилетия XIX в. возникла необходимость реформирования системы внутриимперских связей, что и было предпринято в конце 30-х гг. первоначально по отношению к Канаде. С этого времени фундаментальным принципом имперского строительства становится колониальное самоуправление, которое постепенно распространяется на все белые колонии. С самоуправлением неразрывно связан другой базовый процесс внутри имперского административно-политического поля, а именно – создание федеративных (или конфедеративных) объединений колоний под эгидой метрополии. Развитие этих двух принципов – колониального самоуправления и федерализма – определило направление эволюции всего комплекса отношений колоний и страны-матери вплоть до конца существования империи. 

Степень изученности темы. Изучение устройства и функционирования имперской системы управления переселенческими колониями не выделилось до настоящего времени в качестве отдельной области исследований и было вплетено в контекст исследования смежных аспектов феномена Британской империи, прежде всего – внутриимперских отношений. Базовые подходы к пониманию сущности административно-политической структуры империи, безусловно, испытывали непосредственное и огромное воздействие всего обширного и развивающегося идейного поля историографии Британской империи. 

Наиболее влиятельным среди тех исследователей, которые, будучи современниками событий, стояли у истоков изучения истории Pax Britannica, был кембриджский профессор Дж.Сили
. Главный его тезис заключался в том, что империя является продуктом неуклонного расширения пределов Англии и английской нации. Поэтому империя представляет собой, по его мнению,  органичное и неразрывное целое, сложившееся естественным путём, а не в результате некой целенаправленной политики экспансии, так как многие колонии были приобретены буквально случайно. Огромная популярность среди современников книги Дж.Сили «Расширение Англии», опубликованной в 1883 г., является одним из проявлений тенденций к консолидации империи, наметившихся в этот период. Именно в идеях Дж.Сили следует искать истоки концепций Кембриджской школы – «официального» направления в историографии Британской империи. 

Можно сказать, что в конце XIX – начале XX века доминировало представление именно Кембриджской школы о сущности связей страны-матери и белых колоний. Х.Эгертон – один из наиболее известных продолжателей Дж.Сили – издал в 1897 г. обобщённое изложение истории Британской империи
. Он развивал мысль о том, что самоуправление колоний позволяет придать их отношениям с метрополией характер свободной ассоциации, что должно было способствовать сохранению единства империи. 

Своего рода идейным антиподом Дж.Сили можно назвать Д.Гобсона
. В 1902 г. он выпустил свой главный труд «Империализм», где обосновывал утверждение, что колонии используются Англией прежде всего для вложения в них капитала и служат, главным образом, для извлечения материальных выгод высшими классами общества. 

Необходимо отметить, что на развитие мировой историографии империализма оказала значительное влияние работа В.И.Ленина «Империализм как высшая стадия капитализма»
, изданная в 1917 г. До сих пор это известное сочинение является, как минимум, стимулом к творческому поиску для его критиков и последователей. 

Через два года после книги В.И. Ленина в свет вышла работа Й.Шумпетера, который считается основоположником «психологической» интерпретации империализма, которая и сейчас играет заметную роль в англо-американской историографии. 

Большинство сочинений последней четверти XIX – начала XX в., касающихся внутриимперских отношений и принадлежащих перу специалистов в области конституционного права и историков, преследовали цель прежде всего систематического описания предмета. Таковы, например, обширные труды капского исследователя южноафриканской истории Г.М.Тила
, который в 1879 г стал хранителем колониального архива, а в 1891 г занял специально для него созданный пост Колониального Историографа. Работы Г.М.Тила представляют собой сочетание детально изложенной политической истории с обширными подборками источников. Исследования юридической базы колониального управления, предпринятые до Второй мировой войны, продолжали давнюю традицию изучения конституционного права Великобритании, однако ограничивались лишь узко юридическими вопросами и рассматривали юридическое обеспечение имперского строительства вне контекста собственно самого этого строительства.

После Первой Мировой войны стал очевиден тот факт, что доминионы превратились почти в независимые государства. Это не могло не повлиять на характер научного осмысления исторической судьбы империи. Наиболее оригинальные идеи – вскоре ставшие классическими – в межвоенный период были выдвинуты датским исследователем К.Боделсеном
, который рассматривал 1850-1860-е гг. как время господства в Британии сепаратистских настроений и представлений о неизбежности распада империи. Конец 60-х – начало 70-х гг., по мнению исследователя, следует считать рубежом, после которого возникла ответная реакция – стремление к консолидации империи, которое К.Боделсен и называет империализмом. Этот тезис был воспринят многими исследователями
, хотя со временем он оспаривается со всё возрастающей убедительностью.

На изучение в межвоенный период внутриимперских связей продолжала оказывать серьёзное воздействие Кембриджская школа. Однако в частных исследованиях некоторые историки обратили внимание и на другие факторы формирования внутриимперских связей, помимо распространения в империи принципов «свободной ассоциации» и парламентаризма, как это трактовалось «официальной» историографией. Р.И.Ловелл
 указывал на большое влияние экономических изменений в Южной Африке (открытие алмазов) на разработку политики объединения субконтинента. Де Кивит
 делал акцент на «туземной проблеме» в Южной Африке. 

Потребности консолидации антигитлеровской коалиции в период Второй мировой войны придали особую актуальность теме взаимоотношений доминионов и страны-матери. Этим обстоятельством можно объяснить переиздание в самый разгар войны – в 1943 г. – работы Д.Л.Кейра «Конституционная история современной Британии»
. Автор также является представителем того весьма влиятельного в британской историографии подхода, в рамках которого развитие административно-политической структуры империи осмысливается как распространение на всю империю британской конституционной традиции, принципов парламентаризма и свободы. Отсюда следует, что британская политика в сфере управления была направлена на достижение взаимовыгодной кооперации между теми, кто управляет, и теми, кем управляют. Британский суверенитет, по мнению автора, расширялся на основе некоего «согласия», консенсуса, что расценивается исследователем как наилучший способ обеспечения длительного существования этого суверенитета. Фундаментальная важность «принципа согласия и сотрудничества» в имперской системе управления, сконструированной по британскому образцу, была, на взгляд Д.Л.Кейра, проиллюстрирована всей историей заокеанских владений Короны. В «великих самоуправляющихся колониях» развитие статуса Доминиона означало ослабление имперского контроля как над внешней, так и над внутренней политикой. Свобода самостоятельно решать свои внутренние дела была предоставлена самоуправляющимся колониям в той мере, в какой они пожелали. Таким образом, связь между самоуправляющимися колониями и страной-матерью приобрела добровольный характер.

После Второй Мировой войны в связи с распадом империи возникла потребность оценить результаты колониального господства для народов бывших колоний. Большая часть исследователей, затронувших в той или иной мере этот вопрос, предпочитали – с определёнными оговорками – размышлять о прогрессивном воздействии европейских государств на развитие колониальных народов. В этом ключе написаны работы П.Дьюигнанна и Л.Ганна
. Кроме того, поскольку стал ясен конечный итог эволюции имперского организма, появилась возможность приступить к обобщению накопленного научного материала и его глубокому теоретическому осмыслению. В это время начинает формироваться круг идей, интерпретаций и подходов к изучению имперского строительства, которые, видоизменяясь и дополняя друг друга, сосуществуют по сей день. 

В новых исторических условиях продолжали развиваться и приобрели окончательный вид концептуальные взгляды Кембриджской школы на специфику внутриимперских связей. В 1959 г. завершилась начавшаяся ещё в 1929 г. публикация «Кембриджской истории Британской империи». Являясь идейными наследниками Дж.Сили, кембриджские историки трактуют имперскую политику как распространение британских принципов «парламентаризма и свободы» на всё имперское пространство. Авторы третьего тома (1870 – 1914 гг.) этого труда – Е.А.Беньянс, Д.Р.Батлер и др. – обозначают ряд существенных моментов, касающихся целей, динамики и характера империи в рассматриваемый в диссертации период
. 

Отношения между метрополией и колониями, на взгляд Е.А.Беньянса, выстраивались на основе некоего комплекса фундаментальных этических и политических принципов, присущих британской нации и британской политической системе. Эти принципы распространялись из страны-матери в колонии, определяя конечную цель и природу империи. Она строилась на основе «эластичности отношений», источник которых – «дух свободы», присущий британскому парламенту. Империя стремилась создать систему международных отношений на базе «великих человеческих ценностей». Эта «ассоциация государств» на всех стадиях своего существования обслуживала интересы своих частей. Империя вполне закономерно, по мнению кембриджских историков, переросла в сообщество наций, задачей которого является кооперация и сотрудничество. Этот процесс стал возможным, поскольку в основе империи лежали толерантность и самоуправление, а не безоговорочное доминирование метрополии. Кроме того, викторианцы, добавляет Д.Р.Батлер, ощущали чувства ответственности и долга по отношению к колониям и полагали, что обязанность Британии – создать в колониях «хорошее управление». Причём, «гуманитарные» мотивы колониальной политики имели приоритет перед коммерческими.

Из этих принципиальных положений вытекает представление кембриджских исследователей о колониальном самоуправлении, которое, по мнению авторов, изменило сущность империи, но не разрушило саму империю. Самоуправляющиеся колонии сохранились как части целого, но шаг за шагом расширяли свою автономию. Этот постепенный процесс определил и выявил характер внутриимперских связей – отношений колоний и метрополии, которые кембриджские историки, используя далеко не новую метафору, уподобляют отношениям родителей и взрослеющих детей.

В этом же ключе Е.А.Беньянс объясняет феномен конфедеративных (или федеративных) образований внутри империи. Британская политика, указывает он, всегда «поддерживала усиление, национальное развитие и национальный дух Великих колоний, поощряя объединение… смежных территорий в большие союзы, способные организовать… национальную жизнь»
. Канадская Конфедерация, Австралийское Содружество и Южноафриканский Союз рассматриваются в кембриджской версии имперской истории как начало формирования Британского Содружества наций. 

Подобные взгляды в той или иной мере присутствуют в концепциях довольно большого числа исследователей. Так, в вышедшей в 1975 г. книге оксфордского исследователя Джона Боула «Возвышение и трансформация Британской империи»
 содержится множество утверждений, аналогичных приведённым выше размышлениям. 

Трактовка Кембриджской школы, таким образом, смогла приспособиться к реалиям как империи, так и Британского Содружества, продемонстрировать преемственность и закономерность в развитии этих двух образований. Это, безусловно, свидетельствует о большой способности рассмотренных теоретических построений объяснять историческую реальность. Вместе с тем, нельзя не обратить внимание на их очевидную апологетическую окраску и невнимание к некоторым «неудобным» фактам. 

Уже в начале 60-х гг. дискуссии вокруг имперской проблематики вспыхнули с новой силой, что было связано с выходом в свет работы кембриджских историков нового поколения Р.Робинсона и Д.Галлахера «Африка и викторианцы»
. Исследователи отрицали утвердившееся в либеральной историографии представление о господстве сепаратизма и антиэкспансионизма до 70-х гг. XIX в. Эпоха фритреда, так же как и последующий период, характеризовалась расширением Британской империи, и не только, по терминологии исследователей, «официальной империи», но и «неофициальной» – сфер британского влияния вне пределов формальной юрисдикции Британии. Таким образом, Р.Робинсон и Д.Галлахер выдвинули тезис о преемственности колониальной политики в те периоды времени, которые в концепции Боделсена характеризуются как противоположные – «сепаратистский» и «империалистический». Фундаментальными причинами экспансии в концепции Р.Робинсон и Д.Галлахер выступают стратегические соображения. Такая трактовка, фактически целиком повторяет официальные объяснения колониальных захватов, даваемые современниками событий. Империализм, по мнению Р.Робинсона и Д.Галлахера, был результатом кризисов на периферии, локальных вызовов с той стороны фронтира. Империя расширялась сама собой усилиями властей на местах, стремящихся посредством экспансии решать частные задачи. Тезис о преимущественно политическом, нежели экономическом характере стимулов колониальной экспансии был дополнен и развит в 70-80-х гг. в работах Д.Филдхауза, К.Элдриджа и других исследователей
. 

Идея об «империализме фритреда» нашла широкую поддержку в историографии. Однако необходимо отметить, что большинство историков скептически относятся к «стратегической» и «периферийной» трактовке причин экспансии. Эта интерпретация не могла удовлетворить все потребности развивающейся историографии Британской империи. В частности, это выразилось в том, что одно из крупнейших исследований в области административно-политической структуры империи, вышедшее в свет вскоре после публикации фундаментальной монографии  «Африка и викторианцы», отрицало основные тезисы Робинсона и Галлахера.  В 1966 г. глава исторического факультета университета Ботсваны, Лесото и Свазиленда К.Ф.Гудфеллоу опубликовал работу «Великобритания и Южноафриканская Конфедерация, 1870 – 1881 гг.»
. Автор выдвинул отличную от кембриджской трактовку факторов имперского строительства, а также попытался решить для частного случая проблему роли личности в истории. 

Колониальная политика и, как следствие, формирование административно-политической структуры империи, полагает К.Ф.Гудфеллоу, находились под влиянием двух объективных факторов. Первый из них – постоянное стремление британского правительства к сокращению расходов на колонии. Современники нашли наиболее удобный путь удовлетворения этого стремления – развитие колониального самоуправления и создание конфедеративных колониальных образований внутри империи. Второй фактор – необходимость поддержания и укрепления стратегической безопасности империи. Эти два фактора, являющиеся, по мнению К.Ф.Гудфеллоу, составляющими национального интереса, попеременно выходили на первый план при разработке и реализации колониальной политики. 

Однако это всего лишь один компонент рассматриваемой концепции. Гудфеллоу, исходя из тезиса, что история создаётся руками людей, сосредотачивается на «происхождении намерений лиц, ответственных за политику». Подобные намерения, как полагает исследователь, проистекали из взаимодействия личностных особенностей, мотивов этих людей и «силы обстоятельств», в которые эти люди были поставлены. Спекулируя по поводу соотношений человеческой воли и объективных внешних условий человеческой деятельности, К.Ф.Гудфеллоу выделяет два «полярных типа» таких соотношений. В первом случае речь идёт о предельно мощном давлении обстоятельств на индивида; под вторым типом подразумевается отсутствие значимого воздействия внешних факторов. Если человек находится в ситуации, приближающейся к первому «полярному типу», он может, как максимум, всего лишь с незначительной долей успеха бороться с неблагоприятными обстоятельствами. Однако если человек оказывается в противоположной ситуации, то на политический курс оказывают решающее воздействие его воззрения, индивидуальные психологические особенности и т.п. Первый вариант формирования политики предусматривает доминирование двух указанных выше объективных факторов – стремления к безопасности и экономии. Причём, К.Ф.Гудфеллоу отдаёт предпочтение экономии. Второй вариант означает, что политика воплощает личные устремления людей, руководящих ею, и чаще всего, полагает Гудфеллоу, это – «имперские мечты о расширении и процветании».

Гудфеллоу специально оговаривает, что его размышления относятся к политике создания Конфедерации в Южной Африке в 70-е гг. XIX века. Эта политика, как видится исследователю, имела своим основанием не объективные потребности в объединении субконтинента, а личностные мотивы министра по делам колоний лорда Карнарвона, поскольку он имел возможность формулировать и реализовывать свои намерения вне зависимости от внешних обстоятельств.

Гудфеллоу отрицает тезис Д.Гобсона и марксистов о превалировании коммерческих интересов в процессе выработки и осуществления колониальной политики. Вместе с тем, южноафриканский историк выступает против утверждения Р.Робинсона и Д.Галлахера о том, что «новый империализм» в Южной Африке в течение трёх последних десятилетий XIX века был всего лишь ответной реакцией на периферические импульсы, а именно – на возросшее число локальных кризисов, угрожавших границам британских владений.

Утверждая, что в 70-е гг. XIX в. ещё не существовало объективных экономических предпосылок интеграции Южной Африки, К.Ф.Гудфеллоу невольно солидаризируется с марксистской интерпретацией этой проблемы в советской исторической науке. 

Дискуссии вокруг концепции Робинсона и Галлахера имели большое значение для формулирования основных положений другого фундаментального труда, имеющего непосредственное отношение к теме данного исследования. Опубликованная в 1982 г. работа С.Стембриджа «Парламент, пресса и колонии»
 посвящённая формированию политического курса метрополии в сфере внутриимперских связей, охватывает период с середины XIX в. до 1880 г. Это самое масштабное и детальное исследование из всех, касающихся эволюции внутриимперских связей. 

С.Стембридж вследствие намеренного ограничения объектов исследования (парламент и пресса) концентрирует своё внимание на исходивших из метрополии импульсах, формировавших колониальную политику и, в том числе, определявших развитие имперской системы управления. Исследователь предпочитает анализировать мотивы имперской политики не как некие константы, а как довольно быстро изменяющиеся комбинации разнообразных факторов, среди которых объективные текущие потребности метрополии, партийные позиции, флуктуации общественного мнения и т.п. Причём, одна такая комбинация легко сменяла другую в зависимости от складывающейся ситуации. С этих позиций С.Стембридж отрицает господство «сепаратистской» политики до начала 70-х гг., равно как и взлёт «империалистических» устремлений метрополии после этого рубежа. По его мнению, в XIX в имела место преемственность политики, которая была направлена на расширение, интеграцию и укрепление империи в том случае, если это не требовало больших расходов и опасных войн. И напротив, если империя требовала много средств и вовлекала Британию в неудачные войны, правительство обычно отказывалось от амбициозных экспансионистских планов. Подобной прагматичной тактики одинаково придерживались как либеральные, так и консервативные кабинеты.

Истоки колониального самоуправления С.Стембридж видит в ситуации, сложившейся в 30 – 40 гг. XIX века, когда жёсткий административный контроль не устраивал ни наиболее развитые переселенческие колонии, ни многих политиков в Лондоне, стремившихся сократить расходы страны-матери. Представители Манчестерской школы рассматривали империю как экономически невыгодную форму взаимоотношений переселенческих колоний и метрополии. Вместе с тем, стремление ортодоксальных консерваторов удержать колонии любой ценой также было опасно для сохранения империи, поскольку делало её слишком дорогой и, следовательно, непопулярной в глазах британских налогоплательщиков. Колониальное самоуправление, которое вместе с политической автономией возлагало на колонии и значительную часть расходов по их содержанию, являлось наиболее оптимальным вариантом выхода из сложившегося положения, поскольку сохраняло империю и, в то же время, удешевляло её. Развитие самоуправления, считает С.Стембридж, – это средний путь между распадом империи и её консолидацией на основе имперской федерации. Этот средний путь и привёл империю к «благоприятному миру» Британского Содружества наций.

Обозначенный выше исследовательский подход проявляется и в объяснении С.Стембриджем причин и природы политики Конфедерации в Южной Африке. Стремясь расширить имперское влияние в регионе без увеличения ответственности и расходов, и либералы, и консерваторы рассматривали Конфедерацию во главе с Капом как своего рода агента в Южной Африке. Конфедерация могла бы эффективно защищать имперские интересы, не вовлекая Британию в дорогостоящие туземные войны и позволяя сократить административные расходы. 

В противовес теориям Р.Робинсона и Д.Галлахера были выдвинуты концептуальные идеи, признающие верховенство экономического фактора колониальной политики Британии. Наиболее известная из них принадлежит А.Гопкинсу и П.Кейну. Впрочем, необходимо оговориться, что экономическое направление занимает прочные позиции в англосаксонской историографии ещё с середины XX века. В 1993 г. А.Гопкинс и П.Кейн опубликовали фундаментальное двухтомное исследование «Британский империализм»
. По их мнению, британская колониальная экспансия со времён «славной революции» 1688 г. имела не периферийное происхождение и не была ответом на вызовы европейских конкурентов. Эта политика имела истоки в самой Британии, и осуществлялась она в интересах земельной аристократии, а затем – в XIX веке – тесно связанной с ней финансовой верхушки. Исследователи, таким образом, отрывают торговый и банковский капитал от промышленного и рассматривают торговлю, банковский сектор и сферу услуг (например, транспортные компании) как главные движущие силы экспансии. Это так называемая концепция «джентльменского капитализма», поскольку социальной опорой такого «капитализма» были джентльмены или «протоджентльмены». 

А.Гопкинс и П.Кейн видят себя в качестве приемников Д.Гобсона, хотя это утверждение часто оспаривается как в зарубежной, так и в отечественной историографии
. Кроме того, многие исследователи указывают на недооценку А.Гопкинсом и П.Кейном роли промышленного капитала и ряда других факторов формирования колониальной политики. 

Создатели теории «джентльменского капитализма» выстраивают собственную систему взглядов исходя из отрицания подходов как кембриджских историков, так и марксистов. Марксистская концепция, связывающая колониальную экспансию с потребностями развития капитализма и интересами буржуазии, всегда являлась для зарубежных авторов не только партнёром для конструктивного диалога, но и оппонентом в порой жёстких дискуссиях. 

С неизменным постоянством с начала XX в. и, особенно, после Второй мировой войны в англосаксонской историографии предпринимаются попытки обобщить огромный объём накопленной информации по истории империи и викторианской Англии. Причём, эти обобщения создаются в самых разных системах исследовательских координат. Среди последних работ такого рода отметим исследование Д.Джада
, созданное в рамках описания политической истории, и книгу «Возвышение респектабельного общества», автор которой – Ф.М.Томсон – сосредотачивается на анализе социальных процессов
. Попытку широкого исторического синтеза, в определённой мере касающуюся истории и теории империй, предпринял Э.Хобсбаум
. Большое внимание в британской историографии уделяется также отдельным регионам мира, входившим некогда в состав империи или в сферу её интересов. Так, в 1982 г. была завершена публикация восьмитомной «Кембриджской истории Африки»
.

Нельзя не уделить внимание возникшему за последние два десятилетия новому явлению в зарубежной историографии. Имперское исследовательское поле ощущает влияние интенсивно развивающейся культуры постмодерна со всеми её специфическими чертами – смешением «жанров и стилей», небрежным отношением к терминологии, преобладанием ассоциативных связей над причинно-следственными, отказом от строгой логичности и обоснованности заключений в пользу их «яркости» и «красоты». В англосаксонской историографии Британской империи образовалось и громко заявило о себе так называемое «пост-колониальное» направление, активно использующее методы и теории антропологии, социальной психологии, литературоведения, культурологии и гендерного анализа
. Впрочем, конечно же, междисциплинарный подход не является прерогативой лишь «пост-колониализма». Среди представителей этого направления – Э.Саид, Г.Бхабха, Г.Спивак и др. – особо выделяется фигура Э.Саида, – литературоведа по образованию. В 1978 году он опубликовал работу «Ориентализм», а в 1993 году – новую свою книгу, посвящённую имперской проблематике, «Культура и империализм»
. Империю исследователь понимает как пространство многостороннего и масштабного взаимодействия и столкновения культур. Автор анализирует подготовку к экспансии, «осуществляющуюся внутри культуры». Однако, несмотря на обилие оригинальных мыслей в книгах Э. Саида, историки часто упрекают их автора в эклектичности методологии и ненадёжности выстраиваемых им причинно-следственных связей.

В целом в британской и американской историографии последнего десятилетия рассматриваемые в данной диссертации вопросы практически не затрагивались, поскольку внимание исследователей было сосредоточено, прежде всего, на культурологических, социальных, гендерных аспектах колониализма и т.п.

Начало российской историография Британской империи было положено еще современниками изучаемых событий на рубеже XIX – XX вв. В работах таких исследователей как Я.Н. Штиглиц, П.Г. Мижуев, С.А. Корф изучались преимущественно политические и военные аспекты имперской истории
. С конца 1940-х годов в СССР началось систематическое изучение истории империи. Необходимо заметить, что с тех пор и до недавнего времени усилия отечественных исследователей были сосредоточены прежде всего на вопросах экспансии и взаимоотношений метрополии с туземными колониями. Советская историография считалась всецело марксистской; вместе с тем, не следует забывать, что сами марксисты не раз пытались провести разделительную линию между историческим материализмом и его узкоэкономической вульгаризацией. Тема диссертации косвенно или частично затрагивается в трудах многих отечественных историков. В крупных исследованиях, опубликованных в 50 – 90-х гг. и принадлежащих перу Н.А.Ерофеева, И.Д.Парфенова, Л.Е Кертмана, А.Б.Давидсона, К.Б.Виноградова и многих других советских и российских историков, демонстрируется не только связь колониальной экспансии Великобритании с социально-экономическими процессами, происходящими внутри буржуазного общества метрополии, но и анализируются стратегические, политические и идеологические и даже имагологические аспекты колониализма.

В 60 – 80-х гг. вышли в свет монографические исследования, посвященные различным общим и частным проблемам истории колониальной политики Великобритании, в той или иной мере касающиеся предмета нашего исследования. Это работы А.Б.Давидсона, Р.Р.Вяткиной, А.С.Ерусалимского, Л.Е.Кертмана, И.А.Никитиной
. Е.Б.Черняк, К.Б.Виноградов, И.Д.Парфенов, О.А.Науменков и М.Д.Никитин предприняли публикацию ряда историографических исследований по проблемам британской истории
. Исследование И.Д.Парфенова «Англия и раздел мира в последней трети XIX века: проблемы историографии»
 является первой в отечественной науке работой, посвящённой систематическому изложению и комплексному анализу основных концепций и методологии зарубежной и отечественной историографии колониализма с конца XIX века до 1970-х гг. Н.А.Ерофеев с 40-х гг. опубликовал серию неординарных по проблематике скрупулёзно обоснованных исследований
. Именно он впервые в отечественной историографии поставил вопрос о необходимости глубокого изучения истории отношений переселенческих колоний с метрополией и идейного обеспечения имперской политики. Проблемами имперской идеологии в 1970-х гг. занимались также Г.И.Лоцманова
, Л.Н.Еремин
. В вышедшей в 1991 г. монографии И.Д.Парфенова отдельная глава была посвящена имперской идеологии в последней трети XIX века
. С 80-х гг. изучению идеологии британской империи уделяли значительное внимание В.В.Грудзинский, Н.В.Дронова, С.А.Богомолов
. Британская империя как социокультурный феномен представлена в работах С.В.Лурье
. 

Необходимый базис для изучения различных аспектов истории империи создают биографические работы К.Б.Виноградова, О.А.Науменкова, В.Г.Трухановского, А.Б. Давидсона
,  комплексные страноведческие труды
, исследования политики и идеологии британских партий С.А.Колмакова, О.А. Науменкова, М.П.Айзенштат, Т.Н.Гелла, О.Л.Гридасова
, а также исследования, посвящённые внешней политике, среди которых можно выделить обобщающую монографию К.Б.Виноградова
. 

В течение последнего десятилетия – очевидно, под воздействием пост‑колониального направления – можно наблюдать некоторое ослабление внимания англосаксонской историографии к административно-политической истории империи. На этом фоне в тот же период произошёл всплеск интереса к развитию внутриимперских связей в российской историографии. Несмотря на методологический плюрализм, работы российских историков объединяет комплексный подход к интерпретации факторов имперской политики. 

В 1996 г. появилась крупная работа В.В.Грудзинского, ставшая основой его докторской диссертации, – «На повороте судьбы: Великая Британия и имперский федерализм (последняя треть XIX – первая четверть ХХ вв.)»
. Монография посвящена проблеме трансформации Британской империи в течение довольно длительного периода её существования. Автор сосредотачивается на проектах и конкретно-политических усилиях некоторой части британской политической элиты, направленных на спасение империи – на укрепление связей страны-матери с переселенческими колониями посредством создания имперской федерации. Другой линией размышлений исследователя являются вопросы, связанные с идеологическим и социально-психологическим факторами имперской эволюции. В.В.Грудзинский приходит к заключению, что британский империализм испытывал сильнейшее воздействие, а точнее – противодействие со стороны либеральных ценностей. «Духовный потенциал либерализма», с присущими ему индивидуализмом и разумным эгоизмом, препятствовал укреплению имперских идеалов в сознании англосаксов. Развитие парламентаризма и национального сознания в доминионах также подрывали тенденции интеграции империи. 

«Общество, – пишет В.В.Грудзинский, – не способно уйти от самого себя»
. Внутриимперские отношения стабилизировались и укреплялись в последней трети XIX века в ответ на геополитические вызовы новой эпохи империализма; но спустя несколько десятилетий базовые принципы британского сознания и политической традиции обусловили торжество концепции «малой Англии» – «возвращение на круги своя». 

Истоки колониального самоуправления российский исследователь видит в компромиссе между возрастающей потребностью передовых колоний в политической и экономической самостоятельности, с одной стороны, и стремлением сохранить единство империи – с другой. Такая политика понимается как своего рода третий путь «между Сциллой безусловного единства и Харибдой полного разделения». Однако этом третий путь означал, в конечном итоге, дрейф самоуправляющихся колоний в направлении к независимости.

В исследовании Н.В.Дроновой «Люди и идеи: судьбы Британской империи в оценке современников (70-е гг. XIX века)», также как и в докторской диссертации автора, приоритетное внимание уделяется идейному контексту формирования имперской политики и разрешения проблем имперского развития
. Империя, полагает Н.В.Дронова, на протяжении XIX века дважды стояла у грани, за которой становился реальностью её распад. Кризис в отношениях метрополии и главных переселенческих колоний в 30 – 40-х гг. был преодолён посредством либеральных мер – введения колониального самоуправления, в основе которого лежала идея добровольности имперских уз. Однако «доведённая до логического конца» либеральная доктрина построения империи оказалась опасна для сохранения внутриимперских связей и не эффективна в условиях усиливающейся конкуренции между мировыми державами. Из нового кризиса 70-х гг. империю вывел консерватизм, предложив в качестве новой целеполагающей идеи мощную консолидированную империю. Н.В.Дронова полагает, что колониальное реформаторство середины века нашло логичное продолжение в проектах создания колониальных федераций. Создание (или попытки создания) федеративных образований рассматривалось сторонниками имперской интеграции как продвижение к принципиально новому состоянию внутриимперских связей, а именно – к имперской федерации.

Осмыслению радикальными и либеральными деятелями и идеологами проблем колониальной империи в 1815 – 1870-х гг. посвящена совместная монография М.П.Айзенштат и Т.Н.Гелла
. В пятой и шестой главах исследования, написанных Т.Н.Гелла, анализируются либеральные концепции и политика относительно переселенческих колоний в 1868 – 1874 гг. Мероприятия либералов были направлены на укрепление британского господства и сохранение империи посредством развития британских институтов парламентаризма в белых колониях и предоставления заокеанским переселенческим общинам сначала незначительных, а затем – всё бóльших прав в области местного управления. Рассматривая вопрос о создании Южноафриканской Конфедерации, Т.Н.Гелла подчёркивает, что эта политика имела своим основанием усиление – в результате открытия алмазов – британских экспансионистских устремлений в регионе, для реализации которых необходимо было преодолеть разобщённость колоний и государств Южной Африки. 

Все проанализированные выше работы как зарубежных, так и отечественных историков в большей мере посвящены анализу тех или иных аспектов имперской политики и (или) объективных условий развития имперской административно-политической структуры. Внимание исследователей не было специально сфокусировано на устройстве, функционировании и внутренних закономерностях развития системы управления переселенческими колониями Великобритании. Данное исследование направлено на то, чтобы восполнить недостаточную изученность именно этих вопросов применительно к Южной Африке 70-х гг. XIX в.

Объектом исследования в данной диссертации является система управления переселенческих колоний в Южной Африке (преимущественно – Капской колонии), рассматриваемая в контексте трансформации имперской административно-политической структуры.
Предмет данного исследования – теория и практика колониального самоуправления, а также процессы формирования колониальных федеративных образований в рамках империи. 

Основная цель исследования – изучить устройство, принципы и механизм функционирования системы управления, направленность её развития, а также характер взаимовлияния эволюции системы  управления переселенческих колоний и эволюции их отношений с метрополией. 

Исходя из поставленной цели, в диссертации определены следующие задачи исследования:

· оценить практические и теоретические подходы, выработанные в имперском строительстве на основе опыта колониального реформирования середины XIX века;

· установить объективные факторы, воздействующие на развитие административно-политической структуры империи;

· проанализировать правовые основы имперской системы управления и направление их развития;

· выявить специфику конкретно-практического механизма управления;

· определить, как тенденции развития всего комплекса внутриимперских связей воздействовали на эволюцию системы управления, и наоборот – как особенности и динамика системы управления влияли на состояние внутриимперских связей;

· рассмотреть социальные и профессиональные требования, предъявляемые к губернаторам как функциональным элементам системы управления. 

Поставленные вопросы рассматриваются на конкретно-историческом материале Южной Африки 70-х гг. XIX в. 

Хронологические рамки диссертационного исследования охватывают 70-е гг. XIX в. Это десятилетие было ознаменовано началом значительных преобразований как в Британской империи в целом, так и в Южной Африке – в частности. Новая мировая экономическая конъюнктура, изменение расстановки сил на международной арене заставили британскую интеллектуально-политическую элиту испытать острую потребность в консолидации империи и подстегнули процесс трансформации империи, начавшийся ещё в первых десятилетиях XIX в. Именно Южная Африка в 70-е гг. оказалась в фокусе усилий, направленных на укрепление внутриимперских связей. 

Рассматриваемый период является также переломным в истории самой Южной Африки. В конце 60-х гг. в связи с открытием крупных месторождений алмазов (и чуть позже – золота) субконтинент испытал грандиозное ускорение экономического развития. Учреждение ответственного правительства в Капской колонии в самом начале 70-х гг. знаменовало собой новый этап политического развития главной колонии Великобритании в регионе. В течение рассматриваемого десятилетия новая система управления проходила своего рода апробацию. Нижняя граница хронологического периода совпадает также с открытием Суэцкого канала – с событием, которое изменило геополитическое положение Южной Африки. Интенсификация политических и экономических процессов в регионе спровоцировала во второй половине 70-х гг. попытку создать под эгидой Лондона Конфедерацию южноафриканских колоний и бурских государств. Эта попытка была наиболее решительной из всех, предпринятых до конца века. Верхняя граница хронологического периода исследования ознаменована окончательным провалом политики объединения Южной Африки, а также характеризуется завершением процесса отладки механизма функционирования ответственного правительства в Капской колонии. Результаты и опыт административно-политических преобразований в Южной Африке в 70-х гг. XIX в. надолго определили тенденции развития как самой Южной Африки так и, в значительной мере, развитие административно-политической конструкции всей империи. 

Географические рамки исследования – южноафриканские владения Британской империи.

Методологической основой исследования служат принципы историзма и объективности. В работе применяются как общие, так и специальные методы исторического познания – генетический, факторный, типологический. Для изучения системы управления применён метод структурно-функционального анализа, предполагающий выделение различных элементов системы, их свойств и функциональных взаимосвязей. В диссертации широко применяется междисциплинарный подход, выраженный в использовании некоторых теорий методологии и терминологии правоведения и политологии.

Исследование построено по проблемно-хронологическому принципу.

Источниковую базу диссертационного исследования составили несколько групп документов: официальные отчёты о дебатах Британского парламента, материалы так называемых «синих книг», написанные современниками юридические трактаты, законодательные акты Британского и Капского парламентов, статьи в английских периодических изданиях, сборники исторических документов, а также мемуары, дневники и переписка современников.

Публикации протоколов заседаний обеих палат Британского парламента отражают конкретно-политические и идейные позиции и аргументацию разнообразных политических сил внутри метрополии. Анализу были подвергнуты парламентские дискуссии вокруг проекта Южноафриканской Конфедерации, привлечены также дебаты, освещающие некоторые другие проблемы имперского строительства
.

В сборниках документов, предназначенных для депутатов британского парламента, – «синих книгах» – содержится информация, призванная охватить максимально широкий круг вопросов и, в том числе, относящаяся к имперской политике, состоянию дел в колониях и т.п. Основу «синих книг» составляет переписка губернаторов и министров по делам колоний, однако она включает в себя не только министерские указания, губернаторские отчёты и т.п. Значительное место в «синих книгах» занимают следующие изученные нами группы документов: обширные подборки статей колониальной прессы, отчёты о заседаниях парламента Капской колонии, резолюции и меморандумы колониального парламента и правительства, речи губернаторов и колониальных министров, материалы деятельности разного рода общественных организаций, финансовые отчёты и статистические данные, переписка между гражданскими и военными официальными лицами внутри колонии, военные сводки, губернаторские аналитические обзоры и т.п. Фактически, «синие книги» включают в себя всю сколько-нибудь значимую информацию, проходившую через офис губернатора. Это делает «синие книги» ценнейшим источником для нашего исследования. После того, как Шеннонский университет предпринял переиздание «синих книг», значительно расширились возможности доступа к огромной массе этих репрезентативных документальных подборок. Систематическому анализу были подвергнуты все материалы Шеннонского издания, касающиеся развития управления Южной Африки в 50-е и 70-е гг. XIX в
.

Немаловажная информация была извлечена из сборников документов, касающихся политического и конституционного развития Южной Африки
, а также из хорошо известной исследователям антологии – «Концепция империи»
.

В диссертации предпринят анализ всех существенных капских и британских законодательных актов, формализовавших процесс развития имперской системы управления Капом и переселенческими колониями в целом
.
Особое место в корпусе источников занимают написанные современниками юридические трактаты, которые являются наиболее ценными и репрезентативными свидетельствами развития правового базиса империи. Здесь необходимо более подробно остановиться на их характеристике, поскольку подобный вид источников почти никогда не привлекался в отечественных исследованиях. 

По существу, в вопросах юридического обеспечения системы внутриимперских связей профессионально разбирался лишь очень ограниченный круг людей, связанных с империей и правоведением либо в силу своих должностных обязанностей, либо в силу своих научных интересов. Сочинения всех крупных специалистов-правоведов, живших и писавших об империи в 70-е гг. XIX в., в качестве источников анализируются в диссертации. Статус источников этим работам придаёт не только тот факт, что они созданы современниками, и не только их компилятивный характер (большая часть трактатов представляет собой изложение или цитаты из актов, инструкций, официальной корреспонденции и т.п.). Дело в том, что, политико-административная структура империи опиралась не столько на писаное законодательство, сколько на конституционную традицию, одни нормы которой были жёсткими и стабильными, а другие – неопределёнными и подверженными разного рода изменениям. Авторы юридических трактатов фиксировали эту традицию и степень бесспорности её норм. И более того – правоведы сами участвовали в выработке этой конституционной традиции, давая оценки прецедентам, систематизируя их и т.п. Авторитет многих из них был столь высок, что именно они устанавливали правомерность тех или иных действий различных властных субъектов. И, наконец, следует без преувеличения отметить, что всем последующим поколениям правоведов и историков не удалось обнаружить ни одной законодательной нормы или «конституционного обычая», имевших место в 70-е гг. и не учтённых в рассматриваемых нами трактатах.

Все авторы привлечённых в диссертации юридических трактатов в силу своего авторитета и (или) должности оказывали влияние на развитие правового фундамента империи.

Безусловно, наиболее содержательный трактат создан Алфеусом Тоддом
 (1821 – 1884), считавшимся непререкаемым авторитетом в своей области. С самого детства он работал в библиотеке канадского парламента и уже в девятнадцать лет приобрёл репутацию знатока конституционного права, опубликовав работу «Практика и привилегии двух палат парламента». 

Современником Тодда и человеком, имя которого иногда называется рядом с именем Тодда, был сэр Томас Эрскин Мей (лорд Фарнборо). Главный его труд вышел в свет лишь в начале XX века – после смерти автора
.

Другой автор, чья работа привлечена в диссертации, – сэр Генри Дженкинс
. С 1869 г. он, будучи профессиональным юристом, являлся заместителем, а с 1886 по 1899 г. – главой одной из консультативных организации при Британском парламенте. Он непосредственно разрабатывал многие билли, досконально знал машину парламентского законотворчества и, как говорил один из его друзей, был своим человеком среди депутатом и министров, которые не раз обращались к нему за консультацией. 

Эдуард Пейн был известен современникам как крупный историк, чьи научные интересы были сосредоточены на колониальной экспансии европейских держав
.

Как ни странно, в подобной элитарной компании знатоков имперского устройства оказался Эдуард Уилсон, умерший во время описываемых событий в 1878 г. Этапы его жизненного пути не могут не впечатлять. Он успел побывать клерком в манчестерской фирме, скотопромышленником в Австралии, затем занялся издательским делом, стал видным австралийским политиком. Вернувшись в Британию, он явился одним из основателей Колониального Института и, поселившись в Кенте, занялся написанием статей по проблемам имперской политики
.

Несколько позже рассматриваемого периода начал свою карьеру Артур Берридейл Кейт
 – юридический советник Колониал Офиса. С начала XX века он публиковал обширные трактаты, посвящённые правовым аспектам имперской политики, и считался главным знатоком этого вопроса среди современников. Называя А. Тодда своим предшественником, Кейт признавал, что ему нечего добавить к сочинению Тодда и он может лишь продолжить его, расширив хронологические рамки. В России в то же время был наиболее известен и популярен труд другого британского правоведа А.В. Дайси «Основы государственного права Англии»
. Менее известный широкой публике современник Дайси и Кейта – Ф. Мейтленд
. 

Использование в работе трудов двух поколений правоведов позволяет выявить константы и направление динамики имперского юридического поля. Безусловно, привлечение данного вида источников возможно лишь в рамках междисциплинарного подхода. Заметим также, что, как нам пришлось убедиться, правоведы воспринимают комплекс юридических норм как своего рода самодостаточную реальность вне какого-либо политического, экономического или идейного контекста. Подобные особенности, как мы полагаем, необходимо учитывать при междисциплинарном диалоге.

В исследовании привлечены материалы периодических изданий – «Таймс», еженедельника «Экономист» и популярных английских журналов «Фрайзер'з Мэгазин», «Найнтинф Сенчюри»
. Эти издания интересовались проблемами имперского строительства и в целом поддерживали усилия, направленные на имперскую консолидацию. Все эти издания считались респектабельными и, в значительной мере, аналитическими. Дискуссия о судьбах империи 1870-х гг. развернулись не столько в стенах парламента, сколько на страницах журналов. Необходимо добавить, что редакции подобных изданий, даже если и выражали определённую политическую и идеологическую точку зрения, не стремились публиковать лишь однообразно хвалебные или порицающие статьи. Понятие солидности журнала или газеты включало в себя такие качества как взвешенный подход, многообразие взглядов, осторожность оценок, обоснованность заключений и т.п. 

Большое значение для раскрытия некоторых аспектов темы исследования имели дневниковые записи сэра Гарнета Уолсли – высокопоставленного офицера имперских войск и колониального чиновника, в течение рассматриваемого периода дважды побывавшего с официальными миссиями в Южной Африке – в 1875 и 1879 – 1880 гг
.

В совокупности использованные материалы представляют собой информационный массив, вполне достаточный для реализации цели и задач данного исследования.

Научная новизна диссертации состоит в том, что впервые в историографии предпринимается попытка целостного, и вместе с тем, детализированного описания и анализа системы управления переселенческими колониями на конкретно-историческом материале. Важное место в исследовании отведено изучению роли имперской административно-политической структуры и её внутренних закономерностей в эволюции внутриимперских связей. Впервые также предпринимается попытка выявить воздействие специфичного правового базиса имперской системы управления на интенсивность протекания процессов интеграции, децентрализации и дезинтеграции империи.

Практическая значимость работы заключается в том, что она вносит определённый вклад в изучение закономерностей развития такого крупного государственного образования как Британская империя. Результаты исследования могут быть использованы при подготовке учебных пособий, лекций, специальных курсов, а также для написания обобщающих работ по колониальной и имперской проблематике.

Апробация исследования. Основные положения диссертационной работы изложены автором в серии публикаций, а также представлены в выступлениях и докладах на региональных и всероссийских научных конференциях в Тамбове (2001, 2002 гг.), Липецке (2002 г.) и Саратове (2002 г.). Диссертация была обсуждена на кафедре всеобщей истории ТГУ им. Г.Р. Державина.

Глава первая

Идейно-правовая база и принципы функционирования системы управления Капской колонией в 70-х годах XIX века

§1. Объективные условия и теоретические предпосылки формирования самоуправления в Капской колонии

Система жёсткого военно-административного контроля страны-матери над переселенческими колониями и политика протекционизма, понёсшие сокрушительное поражение ещё в ходе войны за независимость североамериканских колоний, к концу 30-х гг. XIX века окончательно изжили себя. Положению Британии в мире как неоспоримого экономического лидера более соответствовала политика фритреда. Одним из основных её пунктов являлось требование сокращения расходов на колонии, что виделось как предоставление им большей самостоятельности и, вследствие этого, передача им ответственности – хотя бы частичной – за расходы на свою оборону. 

В условиях тотального торгово-промышленного превосходства Британии жесткий контроль над колониями казался многим британцам излишним, а потому – слишком затратным. Взаимовыгодные экономические отношения между колониями и метрополией рассматривались современниками как более прочная связь разных частей империи, нежели британские гарнизоны и имперская бюрократия. Значительно позднее – в начале 80-х гг. – Э. Пейн следующим образом выразил подобное, к тому времени уже широко распространённое, воззрение на империю: «Жизненная сущность этой грандиозной организации заключена преимущественно в общем происхождении, языке, традициях, в общих социальных и коммерческих интересах, в общем гражданстве империи, а не столько в политическом упорядочивании, в политических механизмах и в политических соглашениях»
.

Государственные деятели метрополии не могли не считаться с тем, что к концу 30-х гг. XIX века некоторые североамериканские колонии достигли такого высокого уровня социально-экономического развития, при котором они могла потребовать и усвоить больше прав в области управления, нежели ранее.

В сохранении дорогостоящего военно-административного контроля, таким образом, объективно не были заинтересованы ни метрополия, ни передовые колонии. Это обстоятельство делало опасным для империи продление прежних отношений между страной-матерью и её заокеанскими владениями. Требовалась некая новая стратегия имперского строительства применительно к белым колониям.

Представители Манчестерской школы – радикального крыла фритредеров – (Ричард Кобден, Голдуин Смит и др.) без особого сожаления предрекали – вслед за Адамом Смитом – неизбежный распад колониальной империи как экономически убыточной формы взаимоотношений переселенческих колоний и страны-матери. Подобные идеи легли в основу концепции «Малой Англии». Вместе с тем, такие ортодоксально консервативные поборники сохранения империи как, например, герцог Веллингтон, проявляли столь же губительную для империи приверженность прежним методам управления. 
Однако в 30-х гг. складывается новое – надпартийное – представление о дальнейших путях развития империи, сторонники которого объединяются в исследовательской литературе под названием «колониальные реформаторы». К этому направлению исследователи причисляют Э. Уэйкфилда, Ч. Буллера, Дж. Милля, У. Мольсфорта, лорда Дарема, лорда Элджина, Джона Рассела, лорда Грея и др
. «К счастью для империи, – пишет Стембридж, – колониальные реформаторы предложили альтернативу дилемме “контроль или крушение” – той самой дилемме, которая выражала подход старых охранителей и сепаратизм политэкономистов и радикалов»
. Эта альтернатива представляла собой колониальное самоуправление, которое было по существу способом адаптации империи к изменившимся социально-экономическим и политическим условиям. Предполагалось, что предоставление колониям большей самостоятельности во внутренних делах, а также сокращение военных расходов страны-матери сделают империю более выгодной как для колоний, так и для метрополии. Именно это должно было обеспечить стабилизацию и сохранение колониальной империи.

Самоуправление фактически являлось перенесением британской политической модели – её институтов и принципов функционирования – в колонии
, что влекло за собой кардинальную реконструкцию всего комплекса внутриимперских связей. Реформирование имперской административно-политической структуры являлось колоссально сложной задачей – как в практическом, так и в теоретическом плане – и затянулось на многие десятилетия. Этот процесс не был синхронным в разных колониях. Он обычно распадался на несколько этапов. «История колониального развития, – поясняет А. Кейт, – иногда прослеживается – при нормальном развитии колонии – как последовательный переход от коронной колонии (формы управления, в рамках которой законодательная и исполнительная власть принадлежит Короне и офицерам, назначаемым Имперским правительством и ответственным перед ним) к представительному правлению
 (при котором легислатура колонии составляется избираемыми представителями народа, хотя исполнительная власть всё ещё остаётся в руках Имперского правительства), а отсюда – к ответственному правительству
, повторяющему, насколько это возможно в колониях, формы министерского правительства дома. Но в действительности, – делает оговорку Кейт, – не может быть прослежено такой последовательности в истории колоний,… которая великолепно демонстрирует как прогресс от одной формы правления к другой – более высокой, – так и регресс до коронной администрации»
. 

Флагманом имперских реформ стала Канада, где после восстания 1837 года новый губернатор – лорд Дарем – предложил ввести систему ответственного правительства, что и было сделано в 1848 году при губернаторе лорде Элджине. Пейн выражал общую точку зрения современников, когда утверждал, что «введение самоуправления в Канаде… является принципиальным событием в нашей… колониальной истории»
. Вслед за Канадой на рубеже 40 – 50-х гг. самоуправление было даровано некоторым другим североамериканским колониям, а также четырём австралийским колониям. В 1852 г представительное собрание было учреждено в Новой Зеландии. 

Какова же была ситуация в Капской колонии, которая рассматривалась как одна из «трёх главных ветвей новой британской колониальной империи» наряду с Канадой и Австралией
. Далее мы попытаемся определить основные параметры общеимперского и регионального политико-экономического контекста эволюции системы управления Мыса Доброй Надежды. Поскольку эта задача сама по себе могла бы потребовать отдельного обширного исследования, мы остановимся лишь на отдельных событиях и явлениях, напрямую связанных с предметом нашей работы.

Вплоть до 70-х годов роль Капа в империи определялась прежде всего его стратегическим положением как ключевого пункта на важнейшем для Великобритании морском маршруте. Даже к началу 80-х гг. в Южной Африке проживало лишь 4 % всего европейского населения колоний, тогда как в Канаде – 60 %, а в Австралии – 36 %
. Европейское население Капской колонии в середине 70-х гг. насчитывало 236 тыс. 783 человека
. Белые жители Мыса Доброй Надежды были разделены на две общины – англоговорящих переселенцев и буров. Эти общины соперничали друг с другом по широкому кругу вопросов. После Великого Трека появилась проблема отношений с независимыми бурами вне пределов колонии. 

Внутри Капской колонии существовало также противоречие между восточной и западной частями колонии. Интересы и устремления Кейптауна и Грейамстауна
 зачастую не совпадали в силу разнообразных причин. Восточная часть колонии была менее экономически развита и менее заселена белыми. Для Востока была более, чем для Запада, актуальна туземная угроза, поэтому восточные жители были склонны к поддержке имперского присутствия в регионе.

Главной проблемой Капа было наличие многочисленных и воинственных туземцев как на территории колонии, так и в непосредственной близости от её границ. Э. Уилсон в своей статье от 1877 года приводит следующие данные о численном соотношении белых и туземцев в регионе: «Население Британских колоний и зависимых территорий – приблизительно 1 млн. 350 тыс. человек, из которых, возможно, немногим более чем 300 тыс. имеют европейское происхождение. Население бурских республик по-разному оценивается – от 350 тыс. до 1 млн. человек, – из которых, конечно, не больше чем 60 или 70 тыс. являются белыми. Численность аборигенов в незаселённых (белыми – Д.Ж.) округах северо-запада, в центральных пустынях, и на восточном побережье, не может быть даже приблизительно определена, но вполне вероятно, что, по меньшей мере, имеется миллион аборигенов вне британских и бурских поселений... Таким образом, в то время как максимум 400 тыс. человек европейской крови рассеяны по территории, равной по протяжённости всей Западной Европе, имеется от 2,5 до 3 млн. аборигенов, смешанных с белыми или окружающих их»
. 

Хотя с юридической точки зрения внутри Капской колонии не существовало дискриминации по цвету кожи, социальные и культурные барьеры между чёрными и европейцами были чрезвычайно прочны. Внешние войны с туземными племенами, равно как и волнения черного населения внутри колонии, следовали друг за другом. 

Опасность туземных мятежей и вторжений делала оборону колонии дорогостоящей. Оплату высоких военных расходов могла взять на себя лишь экономически развитая колония, каковой Капская колония в это время не являлась. С другой стороны, имперская власть мыслилась как посредник в отношениях между переселенцами и туземцами, бурами и туземцами, а также как защитница туземцев от буров.

Итак, длительное время Капская колония оставалась стратегически важным, но экономически слабым британским владением. Внутри и на границах колонии было сосредоточено множество противоборствующих субъектов, что создавало крайне нестабильную, взрывоопасную обстановку. Могущественная имперская власть была необходима здесь в качестве буфера между разнообразными сталкивающимися силами. Южная Африка первоначально представляла собой, таким образом, не слишком благоприятную среду для развития самоуправления. Представительные институты, введённые в Капской колонии в 1852 году, функционировали без ответственного правительства почти 20 лет. Однако в 70-е гг. в Капе сложилась совершенно иная ситуация. 

Вследствие изменения мировой экономической конъюнктуры Великобритания, у которой появились сильные конкуренты – США и объединившаяся Германия, – в рассматриваемый период постепенно утрачивает безраздельное торгово-промышленное преобладание в мире. На этом фоне британская интеллектуально-политическая элита более отчётливо, нежели ранее, осознала безусловную ценность колоний как рыков сбыта, источников сырья, сферы приложения капитала и т.д. Произошли определённые подвижки в общественном сознании, на что указывает широкое распространение идей исключительности англо-саксонской расы. В 1868 вышла в свет знаменитая книга Ч. Дилка «Более Великая Британия». Впрочем, по мнению исследователей, волна империалистических настроений 70-х гг. была не столь исключительно высока, равно как и ранее не было абсолютного превалирования сепаратизма.

Способ стабилизации и упрочения внутриимперских связей британская политическая элита в основной своей массе видела, безусловно, не в возврате к военно-административному диктату, а в развитии самоуправления как уже испытанного и положительно зарекомендовавшего себя средства формирования имперской структуры. В концепции самоуправления воплотился консенсус во взглядах на империю либералов и консерваторов. Безусловно, позиции тори и вигов, а также различных политических группировок и деятелей внутри каждой из партий значительно отличались, но фундаментальные принципы самоуправления уже редко подвергались сомнению. Чрезвычайно показательно, что почти во всех юридических трактатах того времени, посвящённых системе управления, становление самоуправления понималось как «конституционный прогресс в колониях». Перенесение парламентской демократии в заокеанские владения, таким образом, отождествлялось с прогрессом – с осевой категорией мышления человека Нового времени. 

Обнаружение алмазов в Грикваленде в 1869 г. и открытие в том же году Суэцкого канала символизировали наступление нового этапа развития Капской колонии. Мыс Доброй Надежды перестал занимать исключительное стратегическое положение, хотя и остался одним из наиболее стратегически важных опорных пунктов империи. Доходы от добычи алмазов, а затем и золота; увеличение инвестиций в Капскую экономику в целом, инициированное бурным развитием горнодобывающей отрасли; возрастание торговли Британии с Австралией и Индией, значительная часть которой осуществлялась через Кап – всё это вызвало волну процветания колонии и усиление экономических позиций территорий Мыса Доброй Надежды в рамках империи. Среднегодовой рост доходов Капской колонии за период с 1865 по 1869 год составил 3,2 %, с 1875 по 1879 год – 11, 4 %, с 1884 по 1889 – 7,2 %
. Стоимость годового импорта и экспорта Капской колонии в 1865 году составляла соответственно 2 млн. 111 тыс. и 2 млн. 223 тыс. фунтов стерлингов, в 1870 году – 2 млн. 352 тыс. и 2 млн. 369 тыс., в 1875 – 5 млн. 731 тыс. и 5 млн. 755 тыс
. Южная Африка превратилась в быстрорастущий регион. Это касалось не только экономики, но и территории южноафриканских владений Британии. 

В колонии сформировались внутренние – прежде всего, экономические – предпосылки для введения ответственного правительства. У колонистов появилась возможность самим платить за свою оборону и за политические права. Усиление экономических связей внутри колонии создало условия для интеграции её разных частей – в 70-е гг. обозначилась реальная перспектива устранения дихотомии «Восток – Запад», которая длительное время препятствовала учреждению ответственного правительства.

По мысли лондонских политиков, самоуправление должно было не противостоять, а содействовать и благоприятствовать экспансионистской активности метрополии в регионе
. Развитие самоуправления позволяло сократить расходы на Капскую колонию, обеспечить надёжный тыл для дальнейшего продвижения вглубь континента и возложить на колонию часть расходов по обороне и управлению вновь присоединённых территорий.

Вместе с тем, бурская и туземная проблемы по-прежнему создавали потребность в значительном имперском присутствии в регионе. 

В 1868 году пост министра по делам колоний в кабинете Гладстона занял Гренвилл. Его программа для Южной Африки включала в себя два пункта: сокращение имперских войск в колонии в том случае, если колонисты откажутся их содержать, и изменение аномальной, по его мнению, Капской конституции, которая предусматривала представительные учреждения без ответственного правительства
. Как известно, решение Гренвилла в 1869 г. о выводе имперских сил из Новой Зеландии стало поводом к так называемой «имперской панике»; а политика Гренвилла позднее многими его оппонентами незаслуженно связывалась со стремлением к развалу империи. В результате Гренвилл вынужден был уйти в отставку в 1870 г. Его место в том же правительстве занял Кимберли, придерживающийся относительно Капской колони курса своего предшественника. В 1872 году ответственное правительство было учреждено в Капе. После победы консерваторов на парламентских выборах в 1874 году министром по делам колоний в правительстве Дизраэли стал лорд Карнарвон – сторонник имперской консолидации, главной целью которого в Южной Африке было создание там конфедерации британских владений и бурских республик. 

Преобразования системы управления Капской колонии в 70-е гг. XIX века были вписаны в обширный идейный контекст, формировавшийся в ходе длительного и не единообразного осмысления современниками состояния и перспектив развития всего комплекса внутриимперских связей. Кроме того, самоуправление в Капской колонии имело в своём основании некоторые принципы имперского строительства, которые были общими для всех переселенческих колоний. Именно на идейно-теоретических аспектах концепции самоуправления мы и сосредоточим далее своё внимание.

Стратегия военно-административного диктата страны-матери по отношению к колониям осталась в далёком прошлом. Вместо неё в 70-е гг. XIX века продолжал совершенствоваться на практике новый интегрирующий принцип империи. Он заключался в стремлении к взаимному учёту интересов страны-матери и каждой конкретной переселенческой колонии. Объективно сложившаяся политико-экономическая ситуация способствовала реализации именно этого принципа. Понимание того, что цементирующим раствором империи является её выгодность как для белых колоний, так и для метрополии, в рассматриваемый период распространяется в общественном сознании и в представлениях интеллектуально-политической элиты как колоний, так и метрополии. Министр по делам колоний Гренвилл, выступая в феврале 1870 г. в палате лордов, утверждал: «…По моему мнению, узы, которые связывают нас (империю – Д.Ж.) вместе – это: лояльность Короне, добрая воля между страной-матерью и колониями, а также взаимообмен обоюдными выгодами (подчёркнуто мной, тавтология как в источнике – Д.Ж.). Когда этот порядок вещей перестанет существовать, то идею принудить силой какую-либо великую и самоуправляющуюся колонию остаться связанной с этой страной – эту идею не поддержит не один государственный деятель; хотя в колониях нет государственных деятелей, которые выражали бы сколько-либо серьёзное желание отделиться от этой страны»
. 

Таковой интегрирующий принцип империи требовал, чтобы согласование интересов колоний и метрополии являлось фундаментом конструирования и функционирования системы управления каждой переселенческой колонии. Пейн, как нам кажется, чрезвычайно удачно выразил лейтмотив размышлений многих своих современников по поводу характера внутриимперских связей: «Вследствие ослабления контроля страны-матери над колониями, их отношения с ней фактически упрочиваются»
. 

Имперский центр по отношению к имперской административно-политической структуре выступал не в роли всевластного руководителя, сознательно выстраивающего некое здание по своим планам и в соответствие со своими соображениями, а в качестве некого корректора, который время от времени вмешивается в процесс самоорганизации власти в колониях, пытаясь всего лишь перевести этот процесс в выгодное для себя русло. Лондон намечал только общие контуры имперской системы управления, не имея ни сил, ни желания определять в деталях всю эту грандиозную конструкцию. Возможно, самое важное здесь то, что принцип взаимного учёта и согласования интересов колоний и метрополии был не просто умозрительным пожеланием, но, прежде всего, руководством к практической деятельности британских высших офицеров в белых колониях.

Политические традиции метрополии также благоприятствовали формированию своего рода атмосферы взаимоуважения во внутриимперских отношениях. В течение многих десятилетий сложной социально-политической борьбы британская политическая элита выработала определённый стиль политической деятельности – приобрела такие навыки, как умение достичь компромисса, склонность к превентивным реформам, способность уступить оппонентам в малом, чтобы не потерять большего. Рассматривая динамику имперских структур, необходимо всегда помнить, что, вместе с конституционными нормами и политическими институтами, колонии наследовали и политический опыт Британии: «…Английские поселенцы, куда бы они ни шли, несут с собой любовь к английским институтам»
.
Вокруг самоуправления велись активные споры, выдвигались различные рецепты его совершенствования, но все юристы, политики, эксперты и журналисты сходились на одном средстве решения возникающих в ходе реформ проблем. Это средство – «гармонизация» связей между колониями и метрополией, а также между разнообразными властными институтами внутри колоний. Понятие «гармонизации» было настолько абстрактным, что его интерпретация могла значительно варьироваться. А. Тодд, в трактате которого «гармонизация» выступает в качестве главной ценности, раскрывает это понятие следующим образом: «При благоприятных условиях эти советы (указания колониям, исходящие от Имперского правительства – Д.Ж.) действительно станут менее частыми и императивными по мере того, как управленческие институты в каждой колонии будут отрегулированы, упорядочены и станут работать гармонично»
. Идеи гармонизации отражали определённое умонастроение строителей империи.

В связи с развитием самоуправления империя оказалась в состоянии трансформации. Многие мероприятия в рамках реформирования имперской системы управления имели инновационный характер. Однако все возникающие трудности и вопросы концентрировались, как мы полагаем, вокруг двух базовых противоречий имперской административно-политической структуры, возникших в результате привнесения британской политической модели в колонии.

Первое противоречие имело своим источником тот очевидный факт, что самоуправляющиеся колонии были объединены подданством Короны, а не представительством в общеимперском парламенте. Имперский парламент избирался лишь жителями Соединённого королевства. Иначе говоря, британец, пересекая океан, терял право выбора в Имперский парламент или же терял возможность приобрести это право; но при этом переселенец оставался подданным Её Величества. А. Тодд воспринимает это как естественный порядок вещей, проистекающий из того значения, которое приписывают монарху конституционные законы: «… Корона – это высшая исполнительная власть в империи, это инструмент приведения в исполнение национальной воли, которая как таковая воплощается в актах Имперского парламента или в санкционированных парламентом рекомендациях (имперских – Д.Ж.) ответственных министров. Присущая Короне функция -… поддержание и придание силы национальной политике повсюду в королевстве…»
. Даже в начале ХХ века Г. Дженкинс совершенно чётко утверждает, что монарх «это более очевидное и значительное связующее звено, нежели парламент, между Соединённым королевством и британскими владениями»
. Колонии, таким образом, являлись отдельными социально-политическими общностями, внутри которых функционировал один тип политической организации – парламентская демократия, – но связаны которые были в соответствии с другой моделью – монархической. 
Современники осознавали альтернативу вышеизложенной стратегии имперского строительства. Так, в феврале 1850 года один из видных колониальных реформаторов У. Мольсфорт в своём выступлении в парламенте подчёркивал, что в будущем колонии должны иметь представительство в Имперском парламенте
. Подобные идеи легли в основу концепции имперской федерации, хотя существовало огромное множество трактовок понятия «федерация» (или «конфедерация»). Н.В. Дронова, анализируя упомянутое выступление У. Мольсфорта, указывает, что «… идея о возможности предоставить колониям на равных право иметь представительство в Имперском парламенте, то есть участвовать в выработке законов, имеющих значение для всей империи, была логическим развитием уже осуществлённого в Канаде и планировавшегося в Австралии создания институтов самоуправления»
. 

Британские политики и юристы не раз отмечали отличие рассмотренных стратегий имперского строительства. Так, Г. Дженкинс утверждал, что «британские владения… являются подчиненными членами и зависимостями империи, а не членами федерации, поскольку члены федерации принимают участие в центральной высшей власти федерации»
. Пейн также замечал: «Природа отделила колонии от страны-матери тысячами миль океана. Потребности каждой колонии должны значительно отличаться от потребностей страны-матери и других колоний. Следовательно, законы колоний никогда не могут быть единообразны и подобны; и по этим же причинам должны всегда существовать различия в принципах функционирования их администраций. Страна-мать и несколько колоний должны поэтому оставаться, при решении законодательных и исполнительных задач, отдельными общностями; и каждая из них должна решать свои социальные и политические проблемы своим собственным путём. Единство империи, которое некоторые англичане как дома, так и в колониях сейчас желают видеть ослабленным, – должно быть усилено, возможно, способом, заключающимся не в том, чтобы представители всех колоний взялись за обсуждение колониальных вопросов в Имперском парламенте»
.

Впрочем, идея создания общеимперского законодательного органа имела немало приверженцев среди тех сторонников имперской консолидации, которые считали необходимым использовать именно этот вариант адаптации парламентской демократии к имперским потребностям
. Однако эта идея не была востребована, поскольку её осуществление вело не только лишь к трансляции британской политической модели в колонии, но и к кардинальному изменению британской политической модели в самой Британии. Во-первых, расстановка политических сил в неком общеимперском парламенте могла сложиться невыгодно для существующих партий и группировок. А во-вторых, формирование общеимперского парламента в дополнение к Британскому парламенту или превращение последнего в действительно общеимперский могло привести в перспективе к тому, что колонии имели бы влияние на принятие решений относительно самого Соединённого королевства. Подобные опасение выражал, например, лорд Блечфорд, который полагал, что идея имперской конфедерации была безнадежна. Британия, считал он, не подчинилась бы договоренности, в которой «она была бы однажды превзойдена по численности колонистами и, следовательно, управляема ими»
. «Не удовлетворившись управлением собой, – восклицал Блечфорд, – они (колонисты – Д.Ж.) захотели управлять нами»
 (жителями Британских островов – Д.Ж.).

Итак, парламентская демократия имплантировалась в отдельные колонии, но не распространялась на весь комплекс связей колоний и метрополии, так как общеимперский парламент так и не был сформирован. Колонии, усвоив британскую политическую модель, не были связаны с имперской властью присущими самой британской модели методами связи управляемых и управляющих, а именно – представительством. Таким образом, можно сказать, что империя сочетала в себе два способа легитимации власти. Имперская власть в колонии легитимировалась как монархическая (колонист подчинялся имперским властям как подданный монарха). Власть органов колониального самоуправления легитимировалась парламентско-демократическими способами (колонист подчинялся колониальным властям как избиратель). Такое отличие имперских и колониальных властных субъектов мы будем далее называть институциональной двойственностью административно-политической структуры империи, в системе управления которой соединились институты двух видов – парламентско-демократические и монархические по отношению к колонистам. 

Это противоречие уже само по себе создавало определённое напряжение внутри империи, конкретные проявления которого мы рассмотрим в этой главе. Здесь, однако, отметим, что, по меньшей мере, к началу XX века в трудах современников это противоречие уже отчётливо зафиксировано. Приведём в качестве примера высказывание Г. Дженкинса: «Проблема колониального самоуправления – это проблема смирения местных парламентских институтов, созданных по английской модели, с супрематией домашнего парламента, в котором колонии не имеют голоса»
.

С институциональной двойственностью империи тесно связано и второе из упомянутых выше базовых противоречий, обнаружившихся внутри имперской системы управления. Самоуправление в колониях не было простым механическим перенесением британских институтов на колониальную почву. Сказать, что в колонию изначально переносятся институты британской парламентской демократии в полном объёме – значит допустить неточность, пренебрегая важной здесь формой. Специфика британской конституции – разрыв между формой и содержанием – оказала, как мы попытаемся продемонстрировать, значительное влияние на формирование как колониальных органов самоуправления, так и общеимперской системы управления.

Реальное значение, положение и функции политических институтов в Британии (разделение властей, верховенство парламента, ответственность министров перед парламентом, лишение суверена реальной власти) были скрыты, как довольно откровенно пишет А. Дайси, «…под фантастической оболочкой приписываемого государю политического полновластия…»
. Различие между формальной и фактической сторонами устройства власти в Великобритании стало очевидно для современников, безусловно, задолго до рассматриваемого периода. Иллюстрируя это обстоятельство, Дайси приводит цитату из сочинения конца XVIII века: «В британской… конституции существует большая разница между правительством в теории и правительством действительным… Когда мы рассматриваем британское правительство в теории, мы видим, что король обладает совершенно неограниченной личной безнаказанностью, правом отвергать законы, утверждённые обеими палатами… но если мы обратимся от юридического положения королевской власти в Англии к фактическому, мы увидим, что эти страшные прерогативы превратились в пустые формальности…»
 Заметим, что формально не была отменена и другая важнейшая прерогатива Короны – право суверена смещать министров, которые рассматривались лишь как советники монарха. С формальной точки зрения министры вовсе не управляют сами, а всего лишь советуют монарху предпринять то или иное действие. Такого рода рекомендации следует рассматривать как церемониальную формулу, родившуюся в Англии по мере перехода реальной исполнительной власти от монарха к его «советникам» – министрам и членам парламента.

Предполагалось, что верховная власть может вмешаться в порядок управления страной лишь в чрезвычайных случаях
. 

Другой характерной чертой британской конституции являлось то, что почти все ограничения, налагаемые на власть монарха основывались на неписаной конституционной традиции, нормы которой составляли и составляют до сих пор значительную часть конституции. А. Дайси подразделяет все конституционные нормы на две группы: «Один ряд норм представляет законы в строгом смысле слова… Другой ряд норм состоит из соглашений, понятий, привычек или обычаев, которые, хотя и могут регулировать деятельность многих представителей верховной власти, министров и других чиновников, но в сущности совсем не законы, так как они не пользуются судебной защитой. Эта часть конституционного права… может быть названа соглашениями конституции или конституционной моралью. <…> Из конституционных соглашений и обычаев многие так же важны, как и законы, хотя между ними, точно так же как и между настоящими законами, могут встретиться незначительные»
. Именно конституционная мораль вынуждала суверена всегда следовать рекомендациям своих советников, предлагать пост премьера лидеру победившей на выборах партии, не налагать вето на парламентские акты и т.п. 

Таким образом, зафиксированное на бумаге всевластие суверена сводилось к минимуму неписаной традицией. Таковое несоответствие формы и содержания, очевидно, имело своим источником многовековую практику государственного строительства, а также в определённой мере отражало социально-политический компромисс между аристократией и буржуазией внутри британской политической элиты. Многочисленные заявления видных британских политических деятелей о том, что права монарха являются неприкосновенной и действенной частью конституции, можно рассматривать как дань традиции. В целом у современников не вызывал сомнения тот факт, что под маской британской монархии скрыт механизм парламентской демократии. Однако вопрос о реальном осуществлении прерогатив Короны переставал быть праздным, когда речь заходила о переносе британских политических институтов в колонии и о формировании внутриимперских связей. Дело в том, что империя управлялась от имени Короны: почти все права страны-матери по отношению к переселенческим колониям, а также весь фактический механизм управления заокеанскими владениями, с формальной точки зрения, основывались на прерогативах суверена. 

Ключевую роль в такой административно-политической структуре империи играл губернатор. Его статус был определён однозначно: губернатор это представитель Королевы, которому она делегирует осуществление своих прерогатив в одном из своих владений. Поэтому все права губернатора по отношению к колонистам как подданным Её Величества, все находящиеся в руках губернатора властные инструменты – хотя некоторые из них и были зафиксированы в «Акте о действительности колониальных законов» 1865 года – в конечном счёте проистекали из прерогатив Короны. Ссылаясь на авторитетные мнения современников, Э. Уилсон констатирует: «Колониальный губернатор… в соответствие с точными законами не более как агент Королевы, исполняющий от её имени в соответствии с точными инструкциями некоторые королевские прерогативы»
. Все административные мероприятия и законодательные акты в колониях совершались от имени суверена или губернатора как его представителя
. Министр по делам колоний рассматривался как «посредник в коммуникации между сувереном и его представителем в каждой британской колонии»
. Назначение губернатора производилось в форме рекомендации министра по делам колоний той или иной кандидатуры суверену. Для наиболее ответственных назначений требовалась ещё и рекомендация премьер-министра
. От имени Королевы губернатору вручались инструкции
. Данная формальная сторона механизма управления империей сохранялась до конца её существования. В 1956 г. заместитель министра по делам колоний сэр Чарльз Джефрис, размышляя в своей книге о статусе губернатора, фактически повторяет формулировки юридических трактатов XIX века
. 

Губернатор, будучи агентом верховной власти, являлся наиболее существенным связующим звеном между колонией и метрополией в системе политических отношений. Пейн замечает: «Механизм Колониал Офиса в случае с колонией, владеющей ответственным правительством, сейчас (в начале 1880‑х гг. – Д.Ж.) представляет собой лишь немногим более чем обеспечение регулярной системы коммуникаций между колониальным губернатором и домашним министром»
. А. Тодд высказывает аналогичную мысль более патетично: «Необходимо держать в уме, что губернатор в британской провинции является связующим звеном между отдалённой частью обширной империи и августейшей персоной её возлюбленного монарха, который всегда преисполнен достоинства и чести; необходимо помнить, что пост губернатора – есть символ единения, которое царит между рассеянными по земле членами многочисленной и могущественной нации»
.

Однако если полновластие суверена всего лишь, по выражению Дайси, «искусственная фразеология», то, следовательно, вся формальная сторона имперского управления всего лишь красивый, но малозначительный фасад. Так ли это? На наш взгляд, здесь речь идёт не просто о древних церемониальных формулах и об антураже внутриимперских отношений. Действительно, содержание и форма имперской конструкции во многом не соответствовали друг другу. Но всё же формальная сторона системы управления была не средневековой бутафорией, а реально функционирующей конструкцией, несмотря на кажущуюся переполненность архаизмами. Именно модификация этой формальной стороны в ходе имперского строительства может раскрыть специфику колониальной системы управления, складывающейся в Британской империи в рассматриваемый период.

При перенесении британских институтов в колонии происходило наполнение старых форм новым содержанием, следствием чего стало огромное число сложных юридических казусов. Никто не знал, как должен функционировать в колонии механизм управления, отлаженный в метрополии. Но что ещё важнее: никто не знал, каков должен быть порядок взаимодействия британских политических институтов (являющихся в то же время и общеимперскими) с созданными по их образу и подобию колониальными политическими институтами. 

Именно здесь – в формальной плоскости, в спорах вокруг прерогатив Короны – выразились принципиально разные подходы к практической проблеме соотношения прав самоуправляющейся колонии и метрополии. Дело в том, что, если признать полное подобие колониальных институтов британским, то тогда следует признать и прерогативы Короны (право отставлять министров, распускать парламент, налагать вето на билли и некоторые другие) недейственными не только в метрополии, но и в колонии. Права губернатора, Имперского правительства в отношении колониальных органов самоуправления, основанные на таковых прерогативах, в этом случае повисают в воздухе и ставятся под сомнение. Следует заметить также, что превращение суверена в безвластный символ лишь потому могло трактоваться как правовое основание для выхолащивания реальных прав Имперского правительства и губернаторов, что Британия и колонии были связаны не представительством в общем Имперском парламенте, а сувереном как отдельные социально-политические образования.

Два диаметрально противоположенных подхода к означенной проблеме можно условно назвать, вслед за современниками, «популярным» и «официальным»
.

Э. Уилсон – последовательный защитник неприкосновенности королевских прерогатив в колониях – подробно излагает позицию своих оппонентов. Сторонники популярного взгляда исходят из того, что «суверен всегда должен следовать советам своих министров; иначе мы могли бы иметь личное правление в самой извращённой форме»
. Следующий их тезис: «…Британская конституция, каковой мы знаем её у себя дома, – это конституция каждой британской колонией, которая наслаждается привилегией самоуправления»
. Отсюда следует вывод, что агент суверена – губернатор, – равно как и сам суверен, «не может ничего предпринимать, а всё, что он предпринимает или кажется, что предпринимает, в действительности предпринимают его министры»
. Уилсон указывает, что многие колониальные политики предпочитают популярную теорию, хотя она, по его мнению, основывается на «впечатлениях, которые не согласуются с фактами»
.

Впрочем, нельзя сказать, что эта «популярная теория» была действительно популярна в 70-е гг. среди влиятельных политических деятелей. Время, когда сомнения в ценности империи могли принести политические очки, прошло. Однако, вместе с тем, нельзя утверждать, что Уилсон и многие другие сторонники официальной трактовки британской конституции боролись с ветряными мельницами. В случае конфликта между органами колониального самоуправления и губернатором указанный выше разрыв формы и содержания британской конституции, действительно мог стать и, как мы увидим далее, становился формальным обоснованием независимого от губернатора курса местных властей. «В течение нескольких последних лет, – резюмирует Уилсон, – этот вопрос (о действенности королевских прерогатив, осуществляемых губернаторами – Д.Ж.) поднимался во многих колониях и возможно будет подниматься вновь»
.
«Официальная» доктрина так же, как и «популярная», признавала подобие колониальных органов самоуправления британским институтам, но с некоторыми отличиями. Подобие это не трактовалось как отрицание или выхолащивание монархического начала в британской, и, соответственно, в колониальных конституциях. «Наши колониальные институты исходят, в принципе, из таковых институтов в стране-матери и идентичны таковым институтам, которые в сущности своей монархические»
, – утверждает А. Тодд и развивает эту мысль уже в практической плоскости применительно к системе колониального управления: «… Каждый государственный деятель, хорошо знакомый с колониальной политикой, сознаёт, что в колониях возникает очень много случаев, когда необходимо применить прерогативы Короны в обстоятельствах, когда нет другого выхода и, возможно, нет и юридического прецедента в Англии»
. Иначе говоря, писаная часть британской конституции, скопированной в колониях, должна быть, по крайней мере, не менее действенной, чем неписаная часть. По мнению Уилсона, власть губернатора колонии, представляющего Королеву, «сдерживается ограничением королевских прерогатив. Но подобное ограничение его действий исходит из тех конституционных норм, которые определены точными и строгими конституционными законами, а не из той конституционной традиции, что фактически осуществляется в стране матери и тем более не из тех правил, которые предписываются популярными представлениями»
. 
Стремление поставить под сомнение правомерность реального использования королевских прерогатив в колониях была завуалированной попыткой ослабить политический контроль метрополии над самоуправляющимися колониями. Безусловно, сторонники имперской консолидации осознавали это в полной мере. Поэтому при перенесении британских институтов в колонии государственные деятели и юристы метрополии настойчиво проводили мысль о реанимации прерогатив Короны в британских владениях. Официально Королева поручала своим агентам – губернаторам – пользоваться прерогативами так, словно она правит лично. Это общее правило сформулировано в трактате А. Тодда следующим образом: «Власть Короны в каждой колонии соответственно и непосредственно переходит к губернатору. Он владеет полной конституционной властью, которую Её Величество Королева могла бы осуществлять, если бы она правила лично, а не через посредство своих агентов (губернаторов и “советников” – имперских министров – Д.Ж.).»
 Уилсон детализирует это положение: «Иногда долг может потребовать от губернатора или наложить вето на билль, прошедший через местную легислатуру, или сместить министра, поддерживаемого большинством в парламенте. Этот долг может также часто требовать от губернатора отвергать советы его ответственных министров или отказывать премьеру, когда последний просит роспуска парламента»
.

Столь же ревностно сторонники официальной доктрины защищали верховенство Имперского парламента. «Вся власть английского государства сосредоточена в Имперском парламенте, и все части управления по закону подчинены деспотизму парламента»
; «Нет никакой власти, которая по английской конституции могла бы соперничать с верховной законодательной властью парламента»
, – это лейтмотив труда Дайси. Дженкинс не считает возможным полное уподобление колониальных парламентов своему прототипу – Имперскому парламенту: «… Сфера законодательной власти английского парламента неограниченна, неоспорима какой-либо подчинённой законодательной властью. Это фактически означает, что парламент – есть суверенный законодательный орган. И поэтому совершенно очевидно, что он не может быть воспроизведён в самоуправляющейся колонии, где законодательная власть ограничена и имперские статуты имеют высшую силу»
. Акты колониальных легислатур, указывает Ф. Мейтленд, «отличаются от статутов парламента Соединённого королевства, которые не могут быть признаны недействительными»
.

Британские юристы и государственные деятели, вне сомнения, проявили, огромный талант и не меньшую изобретательность, чтобы привести в соответствие, примирить писаные и неписаные нормы своей конституции, её форму и содержание. Тем не менее, на наш взгляд, на практике очень часто копирование в колониях британской конституции и британских институтов со всеми их особенностями создавало возможность разного рода юридических коллизий, когда конфликтующие стороны для обоснования своих позиций могли апеллировать к конституции с равным успехом. Процесс демократизации политической системы метрополии, имеющий глубокие социально-экономические корни, привёл к тому, что формальный связующий центр империи – Корона – утратила реальную власть задолго до того, как империя достигла своего расцвета. После того, как жёсткий военно-административный контроль страны-матери над колониями продемонстрировал свою неэффективность в ходе войны за независимость североамериканских колоний, самоуправление стало попыткой наполнить имперскую систему управления новым содержанием – консолидировать империю на основе парламентской демократии. Однако формальная структура империи, как мы попытаемся продемонстрировать далее, также была важнейшим фактором консолидации Pax Britannica.

Империя в рассматриваемый период находилась, таким образом, в состоянии трансформации. Никто из строителей империи точно не знал, каков будет результат перенесения британских институтов парламентской демократии в колонии, как будут сочетаться старые формы и новое содержание. Но, как показали изложенные выше разногласия вокруг прерогатив Короны, проблемы развития самоуправления были чётко обозначены. 

§2. Конституирование и становление института представительного правления в Капской колонии в 50 – 70-х годах XIX века в контексте эволюции административно-политической структуры империи
В структуре представительного правления источниками противоречий и конфликтов между властными субъектами, а также источниками развития всей системы управления являлись, на наш взгляд, две сферы взаимодействия политических институтов. Во-первых, существовала проблема соотношения между законодательной деятельностью имперского и колониальных парламентов, что инициировало создание системы контроля над колониальным законодательством. Во-вторых, практическая политика в колонии формировалась в системе взаимоотношений колониального парламента и исполняющего губернатора
, не ответственного перед парламентом. На стадии ответственного правительства появляется ещё одна конфликтогенная зона – сфера взаимодействия ответственных перед парламентом министров и конституционного губернатора
 как номинального главы исполнительной власти.

Усвоение британских политических институтов в колониях почти всегда проходило в два этапа: учреждение представительного правления и формирование ответственного правительства. Причём, введение ответственного правительства не разрушало в целом механизм представительного правления, а лишь дополняло и модифицировало его.

Поэтому необходимым видится рассмотреть устройство представительного правления в Капской колонии, определить характер внутриимперских отношений в связи со спецификой британской и колониальной конституций, а также проследить как противоречия, проявляющиеся в двух указанных конфликтогенных зонах представительного правления, воздействовали на динамику системы управления Капской колонией.

Излагая конституционную историю Капской колонии, Т. Мей отмечает: «Кап, после его уступки голландцами в 1814, был оценен скорее как станция на пути к Индии, нежели место, предназначенное для колонизации...»
. Поэтому до 1835 года, когда при губернаторе был учреждён законосовещательный и исполнительный «Коронный совет», Капская колония управлялась военным губернатором. Поселенцы не раз выражали надежду на введение самоуправления. Так, 1841 г. они обратились к властям метрополии с петицией об учреждении представительного правления: «...Почва, климат и географическое положение этой колонии столь благоприятствуют сельскому хозяйству и торговле, что неограниченное расширение того и другого непременно может обнаружиться посредством прилежания людей, наслаждающихся политической свободой <...> Нынешний образ правления – при любой администрации, даже способной и хорошо устроенной – представляется просителям Вашего Величества не подходящим для того, чтобы удовлетворять социальным желаниям и устремлениям людей, или чтобы приспособить… общественные учреждения к происходящим процессам накопления собственности и возрастания интеллектуального уровня и предприимчивости общины. <...> Жителям этой колонии... каждый день становится всё более нелегко при системе правления, в котором они не принимают никакого участия...»
. Однако многие подобные просьбы были оставлены без внимания под предлогом неготовности Капа к самоуправлению. Среди британских политических деятелей того времени было распространено суждение, что объём прав, уступаемых метрополией в пользу переселенцев, должен соответствовать степени развитости колонии; хотя, конечно, мнения разных людей относительно уровня социально-политической зрелости одной и той же колонии могли значительно отличаться. Пренебрежение к желаниям капских поселенцев было вызвано также тем, что Имперское правительство, поскольку австралийцы отказались принимать осуждённых, предполагало превратить Мыс Доброй Надежды в каторжную колонию и в 1849 году направило туда корабль с каторжниками. Настроенные решительно и вооружённые колонисты воспрепятствовали их высадке на берег
. Лишь после этого инцидента письменным патентом от 23-го мая 1850 года
, представительные институты были санкционированы в Капской колонии, а именно – губернатор был уполномочен собрать «учредительный (constituent) совет» для выработки более приемлемой формы правления. Этот орган разработал и принял 3 апреля 1852 года конституцию колонии – The Cape of Good Hope Constitution Ordinance
. Этот документ был подтверждён Королевой (то есть Имперским правительством) 2 марта 1853 года и вступил в силу после его официального объявления 1 июля 1853 года
. 

Конституционный Ордонанс определил устройство представительного органа. Губернатор и его исполнительный совет продолжали оставаться неответственными перед легислатурой. Парламент состоял из двух избираемых народом палат: верхней – «Законодательного Совета» (первоначально 15 представителей)
 – и нижней – «Палаты Ассамблеи» (первоначально 46 представителей)
. 

Колония была разделена на 22 избирательных округа (по 11 округов на Западе и Востоке)
. Каждый из 22 округов посылал по 2 представителя в Ассамблею, за исключением Кейптауна, который избирал 4 представителей
. Жители восточных округов все вместе избирали семерых членов Законодательного Совета; жители западных округов – восьмерых
. Таким образом, конституция зафиксировала превалирование – хотя и незначительное – западной части колонии над восточной.

Существовали избирательные цензы (возрастной, имущественный, оседлости)
, определяющие право участвовать в выборах как Ассамблеи, так и Совета
. Цензы для избираемых в нижнюю палату были почти аналогичны цензам для избирателей. Цензы для избираемых в верхнюю палату были значительно выше
. По мнению А. Тодда, верхняя палата является необходимым элементом самоуправления, поскольку «она уравновешивает демократическое превалирующее влияние в популярной и более могущественной Ассамблее; она представляет собой некую защиту от поспешных, опрометчивых и необдуманных законов и действий и служит для второго – умеренного и здравомыслящего – обсуждения дел, в противовес первому – импульсивному – обсуждению в нижней палате»
. Уилсон добавляет: «В колониальных конституциях верхние палаты создаются для того, чтобы представлять процветающие классы»
.

Губернатор в качестве представителя Короны обладал правом распустить Совет и Ассамблею или же распустить Ассамблею, не распуская Совет
.

Сессии парламента должны были проходить не реже, чем один раз в год
. Численность депутатов палат, сроки их полномочий и состав избирательных округов в дальнейшем менялись, но принцип разделения колонии на запад и восток и соотношение восточных и западных представителей в легислатуре оставались прежними длительное время. В 1874 году была принята поправка к Конституционному Ордонансу, в соответствии с которой страна была разделена на 7 избирательных округов, каждый из которых посылал 3 членов в верхнюю палату
. Это акт знаменовал собой устранение различия между западной и восточной частями колонии в административно-политической плоскости. 

Создание в колонии парламента по образцу британского вызывало, на наш взгляд, своего рода конфликт супрематий
 колониальной и имперской легислатур. Характерное для британской конституции неограниченное всевластие Имперского парламента наталкивалось в самоуправляющейся колонии на деятельность местного парламента, обладавшего, соответственно, верховенством в местных делах. Формальное первенство безусловно признавалось за Имперским парламентом: «Каждая местная легислатура… облачена верховной властью в пределах колонии для поддержания мира, порядка и хорошего управления её жителями. Эта супрематия местной законодательной власти является, конечно же, объектом верховенства Имперского парламента над всеми нижестоящими и подчинёнными легислатурами в империи»
. Положения, аналогичные этому утверждению А.Тодда, можно найти почти во всех юридических трактатах, касающихся устройства самоуправляющихся колоний даже в более поздний период: «Сфера деятельности легислатуры самоуправляющейся колонии, – пишет Г. Дженкинс, – ограничена… властью Имперского парламента, распространяющейся и на колонии. Другими словами, даже колониальным судом акт колониальной легислатуры может быть признан не имеющим силы, или потому, что его принятие выходит за рамки компетенции легислатуры, или потому, что, хотя его принятие и находится в компетенции легислатуры, этот акт противоречит имперским статутам, относящимся к колонии»
. Более того, эта конституционная норма была зафиксирована в письменном виде. В 1766 году через Имперский парламент прошёл акт, который на протяжении по меньшей мере XIX века считался воплощением конституционного принципа верховенства Британского парламента во всех британских владениях, хотя прямо в этом акте упоминались североамериканские колонии: «… Заявлено, что указанные колонии в Америке были, есть и по праву должны быть подчинены и зависимы от имперской Короны и парламента Великобритании; и Его Королевское Величество по совету и с согласия парламента имел, имеет и по праву должен иметь полную власть и полномочия создавать законы и статуты достаточной силы и весомости, обязательные в указанных колониях во всех каких бы то ни было случаях…»
. 

Однако заметим, что в рамках британской политической модели очевидный источник легитимности и супрематии парламента заключается в том, что парламент является выборным представительным органом. В колониях, усвоивших британскую политическую модель, колонисты избирали не Имперский, а местный парламент. В то же время верховенство Имперского парламента в колонии обосновывалось подчинённым положением последней. Таким образом, влияние и формально закреплённые права Британского парламента в самоуправляющейся колонии подтачивались теми неписаными, но фундаментальными политическими принципами и традициями, которые были привнесены в колонию вместе с британскими политическими институтами. Даже столь ревностный сторонник незыблемости прав Имперского парламента и Короны как А. Тодд указывает: «Хорошо известная аксиома колониального ответственного правительства впервые озвучена лордом Джоном Расселом в бытность его министром колоний в 1866 году: “Во всех вопросах внутренней политики колония должна быть управляема в соответствии с ясно понимаемыми взглядами и желаниями её населения, выраженными через его представителей в легислатуре”»
. 

Современники пытались объяснить такое двусмысленное положение. Наиболее распространённые взгляды выражены в трудах А. Тодда и А. Дайси. Тодд придерживается формулы: Имперскому парламенту принадлежит супрематия в общеимперских делах, а колониальному парламенту – в местных; что, впрочем, ни в коей мере не мешает Имперскому парламенту, когда и если тот сочтёт нужным, вмешиваться в любые внутриколониальные дела. Чтобы ответить на вопрос, каким образом «свобода законодательства колонии» согласуется с верховенством Имперского парламента, Дайси приводит довольно изящное логическое построение. Сочетание неограниченного всевластия британского парламента с его же практикой невмешательства во внутренние дела самоуправляющихся колоний приводит к тому, что колониальная легислатура практически свободна в принятии законов, которые Имперский парламент может в любой момент изменить или отменить, если они не согласуются с интересами империи. Однако такие случаи, по мнению Дайси, почти исключены, опять-таки в силу безусловного признания супрематии Имперского парламента
. И Тодд, и Дайси пишут, по существу, об одном и том же. 

Однако решить проблему соотношения имперского и колониального законодательств лишь с помощью подобных слишком абстрактных формулировок, было, конечно же, невозможно. Естественным выходом из конфликта супрематий являлось разграничение общеимперской и внутриколониальной сфер компетенций (на основании сфер интересов). Необходимо отметить, что таковое разграничение происходило в условиях становления новых политических институтов в колониях и точно отражало некоторые важные специфические черты обновляющейся системы внутриимперских связей.

Колониальный закон не должен был иметь эффект за пределами колонии; однако законы, не выходящие за административные границы колонии, также могли касаться интересов всей империи или метрополии. Первую попытку определить, какие именно вопросы относятся к ведению имперских властей, а какие – к ведению колониального самоуправления, предпринял лорд Дарем. Он полагал, что Имперское правительство должно сохранить за собой власть в следующих сферах: внешняя политика, регулирование торговли, распоряжение земельным фондом, утверждение конституций колоний
.
А. Тодд приводит в своём труде инструкции губернаторам от 70-х гг. XIX века с указанием, по каким вопросам колониальная легислатура не может принимать акты. Если суммировать эти вопросы, мы получим перечень, многие пункты которого идентичны вышеуказанному списку Дарема. Колониальный парламент не должен был издавать законы:

· делающие легальным платёжным средством бумаги или иную валюту, за исключением монет королевства или других золотых или серебряных монет; 

· вмешивающиеся в контроль над имперской армией и флотом; 
· содержащие «положения экстраординарной природы и важности»; 
· ущемляющие королевские прерогативы; 
· содержащие условия, очевидно не совместимые с обязанностями, возложенными на Великобританию по международным договорам; 
· наносящие ущерб правам и собственности британских подданных, не проживающих в колонии;
· наносящие ущерб торговле и мореплаванию Великобритании и её владений и т. д
.
Этот и многие подобные списки содержат пункты, допускающие столь широкое толкование, что разграничение сфер компетенций империи и колоний выглядит крайне аморфным, неопределённым. Так, например, что следует понимать под «положениями экстраординарной природы и важности»? Каков круг законов, попадающих в категорию «наносящие ущерб торговле Великобритании и её владений»? Что же касается требования, чтобы колониальные законы не ущемляли прерогатив Короны, то реализация губернатором в полной мере на практике всех прерогатив Короны могла бы превратить самоуправление в фикцию. Показательно также, что разграничение сфер компетенций империи и колоний – по меньший мере, в рассматриваемый период – не имело должного законодательного оформления и фиксировалось преимущественно в разного рода губернаторских инструкциях. «…Не предпринималось попыток, – пишет Ф. Мейтленд, – перечислить или точно определить предметы, касательно которых колониальная легислатура может принимать законы или же не может делать этого»
.

По единодушному мнению юристов и политических деятелей XIX века, один из основополагающих неписаных принципов британской конституции гласит, что суверен может вмешаться в политический процесс в чрезвычайных случаях. В самой Британии осуществление этого принципа было почти немыслимо. Применительно же к колониям этот принцип трактовался как вполне действенный и означал, что в неких экстремальных ситуациях империя может воспользоваться любыми прерогативами Короны, проводя свою колониальную политику. Более того, предполагалось, что именно в чрезвычайных случаях Имперский парламент должен вмешиваться во внутренние дела колоний, осуществляя свою супрематию невзирая на мнение местной легислатуры
. Однако никто не мог дать юридически корректного определения понятия «чрезвычайный случай» или хотя бы выявить какие-либо его существенные признаки. Это также способствовало неопределённости размежевания имперской и колониальной сфер компетенций. Главную специфику юридической базы империи – аморфность – отчётливо сознавали и современники
. 

Отсутствие чёткого разграничения полномочий имперских и колониальных властей можно было бы объяснить незавершенностью реформ системы управления и теми вполне естественными юридическими и практическими трудностями, с которыми могли столкнуться те, кто попытались бы конкретизировать таковое разграничение. Это важные причины, но не единственные. Списки, подобные указанному выше, за 90-е гг. остаются столь же не детализированными
. 

Поскольку сферы компетенции не были жёстко зафиксированы и, следовательно, должны были пересекаться, властные субъекты вполне закономерно могли вступать в конфликты. И такого рода столкновения – не только между имперскими и местными законодателями, но и между всеми без исключения властными субъектами в колониях – действительно происходили. Эти инциденты тревожили современников, поэтому в течение рассматриваемого периода время от времени раздавались призывы упорядочить имперскую структуру управления. Позиция самых ревностных сторонников подобных мер репрезентативно отражена в статьях Э. Уилсона: «Туманность и неустойчивость идей, касающихся отношений между колонистами и страной-матерью, безусловно, работает во вред, когда устремления и интересы колонистов приходят в конфликт с имперским чувством “дома”. Достижение ясных воззрений на права колоний и Имперского правительства в рамках существующей системы может быть затруднительным… Я заявляю,… что парламент, будь то по инициативе домашних министров или кого-либо ещё, должен определить и опубликовать ограничения и возможности власть предержащих, представляющих Корону в самоуправляющихся колониях…»
. Карнарвон, выступая в палате лордов в феврале 1870 года, высказывался в том же духе, но значительно более осторожно: «В нашей колониальной империи... власть… осуществляется Имперским правительством – с одной стороны, и колониальными правительствами – с другой. Было бы хорошо, если бы правительство Её Величества решило практически очертить некоторую меру власти этих сил»
.

Неопределённость прав субъектов политического процесса в колониях, безусловно, способствовала возникновению конфликтогенных ситуаций, но, вместе с тем, она являлась противоядием против большего зла – глубинного противостояния интересов страны-матери и колонии. Именно этот мотив звучит в ответе Гренвилла на приведённую выше реплику Карнарвона: «Благородный граф… убеждал… точно разграничить чёрное и белое в отношениях страны-матери с самоуправляющимися колониями. Может быть я не прав, но это ещё большой вопрос, не будет ли такая практика иметь эффект скорее разрушительный, нежели цементирующий для союза. Не возбудит ли это немедленно возможно величайшую настороженность среди колонистов и не приведёт ли к возрастанию величайшего подозрения, что мы стремимся забрать у колоний некоторую часть той полной свободы, которую мы им даровали?»
. Смысл многих подобных высказываний один и тот же: законодательно оформленная, однозначная и детальная фиксация полномочий органов власти в колониях, на фоне возрастания сил и потребностей колоний, содержала в себе потенциальное ограничение прав колоний в будущем; это, в свою очередь, должно было бы привести не просто к политическим конфликтам, а к неразрешимому противостоянию коренных интересов колоний и метрополии. 

Как мы полагаем, конструкция системы управления империей была аморфна в целом и поэтому содержала в себе многообразные возможности для трактовки и корректировки абстрактных юридических принципов в соответствии с реальным положением дел, для саморазвития различных – наиболее подходящих в данное время и в данном месте – принципов взаимодействия органов власти.

Мы рассматриваем аморфность (неопределённость и подвижность) юридической базы в качестве одного из фундаментальных принципов британского имперского строительства. Он, безусловно, не был сознательным творением какой-либо политической силы, а проистекал из политических традиций и опыта метрополии
, а также из самого факта развития в колониях британской модели парламентской демократии. Эта аморфность, как мы попытаемся продемонстрировать в этой главе, значительно воздействовала на деятельность и эволюцию имперской системы управления в Капской колонии, создавая, в конечном счете, условия для стабилизации и развития имперских структур. 

Применительно к колониальному законодательству объективная необходимость взаимного учёта интересов страны-матери и колоний находила своё выражение в двоякости имперского контроля над законотворчеством местных легислатур. С одной стороны, Лондон – следуя за требованиями той или иной колонии, а иногда, и опережая их – минимизировал своё вмешательство в колониальный законодательный процесс. С другой стороны, имперские власти сохраняли за собой потенциально мощные инструменты контроля над колониальным законодательством. Именно потенциальная мощь этих инструментов делала их актуальное применение минимальным. Таковое положение дел опять-таки отражало аморфность юридической базы системы управления империей.

Ослабление имперского законодательного контроля над колониями началось, вполне естественно, в сфере налогообложения – именно в той сфере, где противоречия между колониями и метрополией могли проявиться с наибольшей силой. В 1778 году парламент издал Акт об обложении колоний, который гласил, что парламент «не может облагать колонии Его Величества, провинции и плантации в Северной Америке и Вест-Индии никакими повинностями, налогами или податями, за исключением тех пошлин, которые будут полезны для регулирования торговли. Чистый доход от этих пошлин всегда должен употребляться на нужды той колонии, провинции или плантации, которая уплачивает пошлины…»
. А. Дайси придаёт этому закону исключительную важность: «…Этот акт британского парламента,… с исторической точки зрения, может претендовать на особенную неприкосновенность; можно смело предсказать, что он никогда не будет отменён или заменён актом в противоположенном духе»
. Развитие самоуправления многократно усилило обозначившуюся тенденцию. Так, в депеше, направленной министром по делам колоний лордом Гленельдом сэру Ф. Б. Хеду в связи с его назначением лейтенант-губернатором Верхней Канады в 1839 году, утверждалось, что «парламентский закон относительно любого исключительно внутреннего предмета какой-либо британской колонии, обладающей представительной ассамблеей, как общее правило, неконституционен. Использование этого права (права издания имперских законов относительно внутриколониальных вопросов – Д.Ж.) резервировано для экстремальных случаев, которые одновременно и делают необходимым и оправдывают таковое исключение»
.

Можно констатировать формирование к 70-м гг. определённой конституционной традиции, ссылки на которую неоднократно встречаются в труде А. Тодда: «Со времени, когда были ведены права самоуправления в лидирующих британских колониях, Имперский парламент… воздерживается от любого проникновения в надлежащие функции колониальных легислатур»
. 

Сопоставляя несколько имперских актов, принятых в разное время и касающихся так или иначе рассматриваемых вопросов, можно выявить динамику соотношения колониального и имперского законодательства. Уже упомянутый ранее акт 1766 года декларировал абсолютную супрематию Имперского парламента
. Как указывает В.В. Грудзинский, одним из главных препятствий для развития нормального законотворческого процесса в колониях была доктрина «несовместимости». Она означала, что «принимаемые колониальными легислатурами акты не должны были противоречить законам Британской империи, в том числе и нормам английского общего права – прецедентам, приобретшим силу закона»
. «Акт о действительности колониальных законов», принятый Имперским парламентом в 1865 году, по‑прежнему подразумевал супрематию высшей легислатуры, но содержал некоторые принципиальные уточнения: «[Ст. 2.] Всякий колониальный закон, который противоречит или мог бы противоречить любому парламентскому акту, распространяющемуся на данную колонию (подчёркнуто мной – Д.Ж.),... есть и остаётся абсолютно недействительным и не имеющим силы. [Ст. 3.] Ни один колониальный закон не может считаться и не считается недействительным или не имеющим силы на основании того, что он противоречит английскому законодательству, если таковой колониальный закон не противоречит положениям парламентского акта,… как то упомянуто выше (то есть если данный закон не противоречит положениям любого имперского акта, распространяющегося на колонию – Д.Ж.)»
. Оценки закона, статьи которого здесь приведены, довольно отличаются друг от друга. Так, А. Тодд предпочитал видеть в нём подтверждение верховенства британского парламента повсюду в империи
. Ф. Мейтленд утверждал, что акт 1865 года «дал колониальным легислатурам свободу действий, поскольку число актов Имперского парламента, распространяющихся на колонии, не очень велико»
. Современные исследователи также отмечают, что акт зафиксировал расширение свободы колоний в области законотворчества
. Заметим, что в акте 1865 года отразились нормы, уже фактически функционировавшие к моменту его принятия на основе конституционной практики
. Как мы полагаем, этот акт можно было бы назвать естественным мероприятием в рамках избранной стратегии имперского строительства, когда высшая законодательная власть ряда социально-политических общностей принадлежит не избранному всеми ими представительному органу, а парламенту лишь одной из них. Британский парламент издавал законы не только для всей империи, но, прежде всего, для Соединённого королевства. Было бессмысленно и технически крайне сложно добиваться того, чтобы законы второго рода являлись обязательными для всей империи только на том основании, что Британский парламент является и Имперским. Акт, провозгласив, что для колоний обязательны лишь законы, их касающиеся, просто разделил и упорядочил две ипостаси высшей легислатуры – Британский парламент и Имперский парламент. 

Затем, – по крайней мере, к 1890 году – без всякого законодательного оформления сложилась конституционная традиция, в соответствии с которой «какой-либо имперский закон, имеющий последствия для самоуправляющийся колонии, за исключением законов, касающихся общеимперских предметов, может быть введён в действие лишь после переговоров с колониальным правительством»
. Иллюстрируя таковое положение вещей, Г. Дженкинс приводит следующий пример: «…Когда Акт о колониальных морских судах был принят в 1890 году, колонии Новый Южный Уэльс и Виктория были выведены из-под его действия, поскольку они его не одобрили»
. Итак, соотношение имперского и колониального законодательств меняется в сторону предоставления колониям всё большей независимости при формировании своей законодательной базы. 

Подчеркнём, что минимизация имперского вмешательства в колониальное законодательство – это конституционная практика (или же традиция), не зафиксированная в каком-либо законодательном акте. Даже акт 1865 г. никак не препятствует Британскому парламенту издавать любые законы для колоний. Каким образом Лондон сохранял и осуществлял контроль над законодательным процессом в самоуправляющихся колониях? Чтобы ответить на этот вопрос, необходимо вновь обратиться к форме британского законодательства. Дело в том, что передача некоторых властных функций органам самоуправления трактовалась как добровольное самоограничение высшей легислатуры. Так, учреждение представительного правления в Капе вовсе не рассматривалось и не оформлялось как перераспределение прав и обязанностей между некими договаривающимися сторонами. Вместе с тем, один из принципов британской конституции гласит, что ни один парламент не в состоянии своим актом или декларацией ограничить свободу действий последующего парламента или свою собственную
. Помимо прочего, это означало, что Имперский парламент формально всегда мог пересмотреть конституции самоуправляющихся колоний, так как предшествующий парламент, ограничив свои права одобрением этих конституций, не мог навязать последующим парламентам и самому себе в дальнейшем обязанность строго придерживаться такого ограничения. Впрочем, осуществлялось подобное право вмешательства в колониальное законодательство чрезвычайно осторожно и крайне редко.

Однако основной инструмент имперского контроля над колониальным законодательством – не издание парламентских актов, а вето Короны (отказ в даровании монаршего одобрения прошедшему через парламент биллю), которое фактически находилось в руках советников монарха – Имперского правительства. Попытки современников объяснить, почему сохраняется, казалось бы, архаичное право вето, отчётливо обнаруживают недемократический, монархический способ легитимации имперской власти в самоуправляющихся колониях. Так, А. Тодд утверждает: «В отношении колоний королевское вето на законы имеет актуальную, а не потенциальную (как в метрополии – Д.Ж.) силу. Причина этого очевидна. Колония – лишь часть империи, занимающая подчинённое положение. <…> Право Короны в качестве верховной исполнительной власти в империи контролировать всё законодательство, которое принимается от имени Короны в любой части владений Королевы, – это право самоочевидно, не требует доказательств и бесспорно… Ни один законодательный орган не компетентен принять закон, который расходится или не совместим с каким-либо имперским статутом, действие которого распространяется на отдельную колонию. Также колониальная легислатура не может выходить за границы ассигнованной ей юрисдикции. Если бы таковое превышение власти было допущено, то долгом Короны было бы наложить вето на этот нелегальный и неконституционный акт»
. 

Практическое применение права вето в разных частях империи делегировалось губернатору как представителю Короны, что делало губернатора ключевой фигурой в «повседневном» осуществлении имперского законодательного контроля. В «Правилах и регуляциях колониальной службы Её Величества», действовавших в 70-х гг., значилось: «В его (губернатора – Д.Ж.) власти дать свою санкцию или отказать в таковой любому биллю который прошёл через легислатуру колонии»
. Одобряя билль (обычно это происходило на завершающем сессию заседании парламента), губернатор произносил церемониальную формулу: «От имени Её Величества сим я одобряю этот билль»
. Без подобного одобрения ни один колониальный закон не мог вступить в силу
. После получения королевской санкции акт вступал в силу немедленно, – конечно, если он не содержал какое-либо условие, откладывающее начало действия. 
Однако правомерность реализации губернатором прерогативы вето была поставлена под сомнение, как мы видели, процессом умаления прав суверена в метрополии и, как мы увидим, процессом умаления прав «местного конституционного суверена» в колонии. На наш взгляд, одна из существенных причин ослабления позиций губернатора заключается в том, что его власть основывалась на совершенно иных принципах, нежели власть колониального самоуправления. В системе парламентской демократии, где источником власти является представительство и доверие избирателей, губернатор оказался чужеродным элементом.

Инструкции губернатору относительно случаев, в которых следует применять право вето, туманны. Это ещё одно немаловажное проявление аморфности юридической базы империи. А. Тодд однозначно констатирует, что «королевские инструкции точно не определяют время, в течение которого – и обстоятельства, в результате которых – губернатором даётся королевское одобрение на билль, прошедший через колониальную легислатуру; инструкции также не ограничивают действий губернатора, предпринимаемых для осуществления этой прерогативы посредством обращения к суверену в стране-матери»
. Губернатор, таким образом, был вынужден в таких ситуациях действовать под свою ответственность, поскольку интересы и сфера компетенции империи, которые, налагая вето, он обязан был защищать, были определены расплывчато. Аморфность юридической базы заставляла властные субъекты соразмерять своё понимание собственных прав и обязанностей с конкретным соотношением сил в конкретной колонии. Показательно, что в Капской колонии губернаторы в 70-е гг. ни разу не воспользовались правом вето. В целом же в империи губернаторы предпочитали применять более «мягкие» средства контроля над законодательством местных легислатур, нежели королевское вето. К числу таковых относится право губернатора резервировать билль «для высочайшего королевского соизволения»
, то есть отправлять законопроект на рассмотрение Имперского правительства. Такой билль также мог быть отклонён на основе прерогативы Короны налагать вето, если в Лондоне считали, что билль противоречит имперскому законодательству или имперским интересам. Резервированный билль не вступал в действие до одобрения его Короной
. Причём, губернатор мог одобрить любой билль в случае, если он содержал статью о том, что он может быть выведен в действие лишь после королевской санкции. Существовала практика своего рода неофициального превентивного отклонения резервированных биллей во избежание острых конфликтов. Министр по делам колоний имел возможность через губернатора настойчиво рекомендовать местным законодателям внести некоторые поправки в резервированный билль, после чего он будет одобрен
.

Губернатор был обязан передать в министерство по делам колоний копию любого – даже одобренного – колониального акта
. Все акты, таким образом, подлежали ревизии юристов Короны. Особое внимание уделялось законам, имеющим отношение к коммерции, которые проходили проверку в Торговой палате. Корона могла наложить вето на эти уже одобренные губернатором и вступившие в силу акты местной легислатуры
. Это так называемое «второе вето Короны»
 могло быть применено в течение двух лет со дня введения закона в действие
.

Показательно, что вето – этот, казалось бы, столь мощный инструмент контроля над колониями – трактуется современниками как некое «отеческое наблюдение» (paternal oversight)
, существующее лишь ради того, чтобы способствовать политическому развитию колоний, становлению полноценного самоуправления. Размышляя на этот счёт, А. Тодд патетично заявляет: «… Корона занимает по отношению к колониальным владениям империи отеческое положение, которое – поскольку колонии находятся на ранних стадиях своего политического существования – обосновывает и требует, чтобы зрелый опыт и значительная политическая проницательность государственных мужей, которые управляют общественными делами в стране-матери, были бы использованы на пользу их соотечественников в колониях, в то время как те постепенно постигают знания о практическом осуществлении законодательства в их… сфере. Это обстоятельство часто будет делать необходимой руководящую руку имперских государственных деятелей, чтобы исправлять и регулировать незрелые и немудрые попытки законодательства, которые подчас предпринимались колониальными легислатурами до того, как они приобрели требуемые знания и опыт, что дало им возможность правильно исполнять свой ответственный долг. На этих основаниях невозможно отрицать то великое общественное благо, которое есть результат обладания Короной правом вето»
. 

Очевидно, что в распоряжении метрополии находились чрезвычайно могущественные рычаги воздействия на колониальное законотворчество. Однако главное направление развития внутриимперских связей было таково, что все эти рычаги приобретали в рассматриваемый период всё более формальный характер. Прерогатива вето превращалась в некую потенциальную возможность, переставая быть актуально-применимым инструментом в руках Лондона. Уже для Г. Дженкинса очевидны такие качества королевского вето как сомнительная правомерность и неопределённость применения: «… Имперский контроль над колониальным законодательством… посредством губернаторского вето или права отклонения законов… по- прежнему вызывает дискуссии. С одной стороны, поскольку точки соприкосновения между имперскими и колониальными интересами продолжают множиться, невозможно, чтобы вето Короны на колониальное законодательство стало мёртвой бумагой. С другой стороны, не только нет конституционного соглашения, описывающего случаи, в которых намерения колониальной легислатуры могут быть пресечены с помощью вето, но и сами эти случаи неуклонно становятся всё более редкими»
. А. Дайси рассматривает этот вопрос в том же духе: «… Это согласие (одобрение колониальных законов губернатором – Д.Ж.) дается постоянно, как дело само собой разумеющееся…»
.

Динамику системы контроля над колониальным законодательством применительно к Капу можно проследить, проанализировав два случая столкновения устремлений колониальных и имперских законодателей. В начале 60-х гг. министерство по делам колоний поставило вопрос о присоединении Британской Кафрарии к Капской колонии, что должно было значительно сократить расходы британского казначейства. Обе колонии выступили против этого плана, поскольку желали, чтобы империя продолжала нести ответственность за защиту Британской Кафрарии. В 1862 Капский парламент отказался санкционировать присоединение новой территории. Чтобы преодолеть сопротивление местной легислатуры министру по делам колоний Кардвеллу в 1865 г. удалось провести через Имперский парламент законопроект об объединении колоний, разработанный губернатором Капа Ф. Вудхаузом. Этот акт должен был вступить в силу лишь в том случае, если бы Капский парламент вновь отверг предложение министра и губернатора. Позиция Имперского парламента была выражена корректно по отношению к Капу, но однозначно: «... Если парламент Мыса Доброй Надежды определит условия для присоединения Британской Кафрарии, что сделать он тем самым уполномочен, и если губернатор Мыса Доброй Надежды, равно как и губернатор Британской Кафрарии, одобрят эти условия..., то после даты такого одобрения Британская Кафрария будет включена состав колонии Мыса Доброй Надежды,... так, как будто она всегда была частью Мыса Доброй Надежды»
. Реакция части Капских политиков на подобные «неконституционные и несправедливые действия Имперского парламента» была крайне болезненной. «… После краткого обсуждения,… – рассказывает Г. Тил, – неофициально было высказано мнение, что парламент колонии является простой фикцией, если он мог быть подвергнут такому “произвольному вмешательству”
 в вопросе самой великой важности...». По инициативе известного либерального деятеля С. Соломона, к которому присоединился самый видный сторонник введения ответственного правительства Мольтено, в мае 1865 г. в Ассамблею был внесён следующий проект резолюции: «Эта палата выражает мнение, что курс, принятый сэром Ф.Э.Вудхаузом в отношении аннексии… в общем рассчитан единственно на то, чтобы лишить его той степени доверия этой палаты и страны, которая столь существенна для надлежащего ведения дел в колонии, в которой представительные институты были учреждены… Эта палата, от имени людей этой колонии, протестует... против этого произвольного действия Имперского парламента, напрямую побужденного желанием переложить на эту колонию все расходы или значительно возросшую часть расходов по военной защите коронной колонии Британская Кафрария,… над которой этот парламент, не осуществлял и не может осуществлять какой-либо контроль, и за которую не несёт и не должен нести какой-либо вид ответственности... И эта палата выражает сомнение,... что Имперский парламент был правомочен, при существующих обстоятельствах, осуществлять его первостепенную власть таким образом, как это было сделано»
.Тем не менее, это заявление не имело никаких последствий: Капский парламент уступил нажиму имперских властей и на той же сессии 1865 года принял акт о присоединении новой территории
. 

Изданный Имперским парламентом Южноафриканский акт 1877 г. о создании Южноафриканской Конфедерации носил уже рекомендательный характер и предлагал участникам планируемого союза самим определить дальнейшую судьбу и конкретные формы реализации этого проекта. Причина, по которой идея конфедерации не нравилась Капскому парламенту, была аналогична той, по которой десятилетием ранее капские политики сопротивлялись присоединению Британской Кафрарии. В Капе было распространено мнение, что Конфедерация приведёт к значительному увеличению расходов колонии. Несмотря на давление со стороны губернатора Б. Фрера, Капский парламент под разными предлогами уклонялся от принятия актов, направленных на осуществление проекта Конфедерации. Так, в 1880 году «…Ассамблея приняла решение, что данное время не предоставляет благоприятных возможностей для дальнейшего обсуждения конфедеративной схемы…»
. Таким образом, в течение 70-х гг. отношения между имперской и колониальной легислатурами претерпели изменения. Вектор этих изменений очевиден: решения Британского парламента становятся менее императивными; Капский парламент, соответственно, приобретает большие возможности диктовать свой политический курс.

О достижении определённого компромисса в деятельности имперских и колониальных законодателей – того самого компромисса, который современники предпочитали именовать гармонизацией отношений – свидетельствует, помимо прочего, «Официальный отчёт о резервированных биллях, которые были одобрены или отклонены Её Величеством в совете по каждой из нижеупомянутых колоний со дня введения их нынешних конституций до конца 1890 года; а также отчёт об отклонённых актах» (то есть актах, на которые Корона наложила вето без предварительного резервирования – Д.Ж.)
.

	Колония
	Резервированные билли
	Отклонённые акты

	
	всего
	одобрены
	отклонены
	

	Доминион Канада
	15
	14
	1
	1

	Новая Зеландия
	56
	53
	3
	1

	Виктория
	28
	26
	2
	1

	Новый Южный Уэльс
	15
	15
	-
	-

	Квинсленд
	11
	8
	3
	-

	Тасмания
	19
	16
	3
	1

	Южная Австралия
	25
	25
	-
	2

	Ньюфаундленд
	-
	-
	-
	4

	Мыс Доброй Надежды
	6
	6
	-
	-

	Западная Австралия
	-
	-
	-
	-


Подавляющее большинство резервированных губернаторами биллей, таким образом, одобрялось Имперским правительством. 

Минимизация имперского вмешательства в дела местных легислатур, сохранение мощных рычагов имперского воздействия, аморфность разграничения сфер компетенции колониальных и имперской легислатур – именно эти факторы, как мы полагаем, содействовали достижению динамичного компромисса внутри империи в законодательной сфере. Губернаторам были делегированы обширные права по контролю над местным законодательством. Вместе с тем, губернаторские инструкции лишь в общих чертах определяли случаи и условия, когда эти права могут и должны быть применены. Всё это позволяло губернаторам при принятии решений чутко реагировать на состояние дел в каждой конкретной колонии. Отсутствие строгих ограничений и мелочной регламентации со стороны имперских властей придавало динамичность колониальному законодательству. Растущие колонии не наталкивались на непреодолимые и неприемлемые для них устаревшие законодательные нормы. Внутриимперские связи, соответственно, обладали значительной гибкостью и приспособляемостью. Конфликт супрематий разрешался не в юридической, а в практической плоскости. Механизм формирования правового поля империи был чувствителен ко всему тому комплексу объективных экономических, социальных, политических факторов, которые связывали империю, разъединяли её и определяли баланс сил и интересов между страной-матерью и белыми колониями. Фраза Г. Дженкинса демонстрирует, как современники понимали данное положение вещей: «… В самых своих основаниях конституции наших самоуправляющихся колоний – неписаные, хотя от этого они не становятся менее конституционными, потому что их происхождение лежит в практике, которая никогда не записывалась формально; эти конституции развиваются, пополняясь новыми правилами с течением лет»
. 

Прямым результатом отсутствия административно-политического давления на внутриимперские отношения стало их многообразие, неунифицированность. Г. Дженкинс замечает: «Трудно представить какие-либо две колонии, находящиеся в одних и тех же отношениях со страной-матерью. На одном конце – самоуправляющиеся колонии, почти независимые; а на другом конце – коронные колонии…»
. На наш взгляд, обычно приписываемая всем империям интенция к административно-политической унификации была крайне слабо выражена в Британской империи. Более того, многие британские политики, журналисты и юристы второй половины XIX века усматривали залог стабильности и показатель прогресса империи именно в тех свойствах государственного организма, которые современные исследователи обобщают как гетерогенность империи. «В изначально английских колониях, – констатирует Пейн, – так же как и в Соединенных Штатах,… главные принципы юридической теории и практики всецело идентичны. Но юридические структуры, которые развились на общем базисе, чрезвычайно различны, будучи непременно приспособленными к изменяющимся нуждам каждой колонии»
. 
В 70-х гг. в Капской колонии современники не зафиксировали действительно острых столкновений между органами самоуправления и имперскими властями вокруг принятия или отклонения тех или иных законов. Механизм взаимодействия в подобных вопросах был в целом отлажен за весь длительный период существования в колонии представительных институтов. Однако в системе представительного правления в Капе уже в начале 60-х гг. обнаружился источник непрекращающихся конфликтов и политической напряжённости – а именно взаимоотношения исполняющего губернатора и парламента. 

Возникновение по мере развития колонии противоречий между исполняющим губернатором и местной легислатурой понималось современниками как явление, неизбежно присущее представительному правлению. Т. Мей следующим образом описывает таковую типичную ситуацию: «… Советники губернатора при представительном правлении… это чиновники, назначаемые Короной и постоянно занимающие главные посты. Каковы бы ни были флуктуации мнения в легислатуре или в колонии в целом, как бы ни были непопулярны мероприятия или личности исполнительных чиновников, – они (чиновники – Д.Ж.) продолжали пребывать в (Исполнительном – Д.Ж.) Совете колонии. В течение многих лет… приходилось разрешать часто повторяющиеся конфликты с ассамблеями; но поскольку принципы представительного правления развивались, не ответственные перед парламентом управляющие непременно должны были вступать в конфликты с народной ассамблеей. Советники губернатора проводили одну политику, ассамблея – другую. Мероприятия, предлагавшиеся исполнительной властью, отклонялись ассамблеей; меры, прошедшие через ассамблею, отклонялись Советом или губернатор налагал на них вето… Враждебность между ассамблеей и постоянными и непопулярными чиновниками стала хронической… Представительные институты в сочетании с не ответственной перед ними исполнительной властью угрожали анархией…»
. Высокопоставленные колониальные чиновники высказывали аналогичные суждения: «… Представительные институты без ответственного правительства существуют лишь на ранних стадиях политического общества. Инстинктивное стремление представителей заключается в том, чтобы захватить исполнительную власть именем народа. Когда эту власть имеют в руках министры, которых представители могут назначать или не назначать, то эта страсть (представителей к контролю над исполнительной властью – Д.Ж.) до некоторой степени удовлетворяется, и государственное равновесие сохраняется. Когда же, напротив, министр не может быть смещён в результате какого-либо неудовольствия ассамблеи, то мы всегда находим впоследствии ограничение сферы его действий, умаляемой законодательством, содержащим в себе такие детали, которые более правильно было бы оставить на усмотрение исполнителя. И возникает ситуация хронической подозрительности и антагонизма между ассамблеей и исполнительным советом, вырастающая в реальные или воображаемые посягательства (на сферу полномочий другой ветви власти – Д.Ж.) иногда с одной стороны, иногда – с другой»
. Источник конфликтов здесь очевиден: исполнительная власть не была ответственна перед представителями, в то время как сам глава исполнительной власти также не представляет население колонии. Это, на наш взгляд, один из эффектов институциональной двойственности имперской административной структуры.

Все упомянутые выше явления рельефно обозначились в процессе развития самоуправления в Капской колонии. Более того, как мы полагаем, анализ противостояния исполнительной и законодательной властей в условиях представительного правления позволяет выявить вектор развития институтов самоуправления.

В 60-х гг. в Капской колонии отношения между губернатором и Ассамблеей обострились
. Как известно, главная функция и основной источник власти парламента, в соответствии с британской политической и конституционной традицией, – это контроль над налогами и бюджетом. Доходы и расходы – это естественный и неизбежный – своего рода, классический – повод для трений между исполнительной и законодательной властями в английской политической модели, тем более в условиях хронического бюджетного дефицита, который имел место в Капской колонии в 60-х гг. Однако губернатор был, прежде всего, агентом Короны
, и поэтому довольно естественные внутриколониальные разногласия могли приобретать характер внутриимперского конфликта, создавая новую линию напряжённости во внутриимперских связях.

Всё время пребывания Ф. Вудхауза на посту губернатора Капской колонии (1862 – 1870 гг.) – это период непрерывных споров и столкновений исполнительной и законодательной властей. Объективная причина сложившейся ситуации – значительное превышение расходов над доходами в колониальном бюджете. Почти ежегодно – на каждой сессии парламента – губернатор убеждал представителей, что увеличение налогов и экспортных пошлин неизбежно. Ассамблея обычно отклоняла все предложения губернатора и, в свою очередь, предлагала ему сократить расходы. Вудхауз отвечал, что это уже невозможно
. В конце концов, неспособность существующей системы управления решить какие-либо стоящие перед ней задачи стала очевидной. Возник порочный круг: финансовые трудности обостряли отношения властей, следствием чего явилась парализация системы управления, которая поэтому не могла справиться с бюджетным дефицитом. Преемник Вудхауза – Г. Беркли – констатировал в своей речи на открытии сессии Капского парламента 27 апреля 1871 года: «Этот эксперимент (представительное правление – Д.Ж.) к настоящему моменту длится почти семнадцать лет, в течение работы почти пяти различных парламентов и под эгидой двух администраторов замечательной энергии и способностей;... обнаружено, насколько я могу судить, что нынешняя система работает негармонично и неудовлетворительно»
.

В условиях институциональной двойственности имперской административно-политической структуры введение представительного правления в колониях вызывало напряжение в системе отношений «агент Короны – представители колонистов». Актуализировавшееся по мере социально-экономического и политического развития колонии, это напряжение могло быть снято лишь двумя способами: 

1. введение ответственного правительства, то есть расширение контроля легислатуры над исполнительной властью
;

2. ограничение прав легислатуры, возвращение колонии статуса коронной.

Вудхауз прекрасно понимал, что сохранение статус-кво невозможно и необходимо выбрать какой-либо из этих двух путей
. Губернатор предложил второй вариант. Однако решимость, с которой он был отвергнут как в Капе, так и в Лондоне, продемонстрировала, что в рамках избранной стратегии имперского строительства второй вариант был труднореализуем в Капской колонии. 

Необходимо отметить, что введение ответственного правительства оптимизировало систему управления колонией, устраняло возможность конфликтов между губернатором и колонистами по широкому кругу внутриколониальных вопросов. Особенно в Лондоне опасались парламентско-губернаторских разногласий в бюджетно-налоговой и финансовой сфере, то есть именно в той сфере, где были сфокусированы экономические интересы колонистов, и конфликты в которой, следовательно, были наиболее опасны для лояльности переселенцев по отношению к стране-матери. Политические деятели метрополии не желали, чтобы имперские связи оказались под угрозой вследствие внутриколониальных споров между ветвями власти, что опять-таки делало Британское правительство более благосклонным к идеям колониального самоуправления. Так, например, основания для конфликтов, подобных тем, которые возникали в Капе при Вудхаузе, были впоследствии устранены на общеимперском уровне. «И теперь существует очевидное конституционное правило, – упоминает Г. Дженкинс, – гласящее, что Имперский парламент не будет вводить налоги в каком-либо британском владении, а также что непосредственный контроль над финансами этого владения осуществляет правительство этого владения»
. А. Тодд указывает на аналогичные ограничения прав губернаторов: «В колониях с ответственным правительством губернатор не должен брать на себя ответственность за финансовые мероприятия и расходы, осуществляемые парламентом, если они не противоречат закону. Эти вопросы входят в сферу полномочий министров, ответственных перед парламентом. Более того, конституционный губернатор не принимает участия в формировании проекта бюджета, который готовится ответственными министрами – главами соответствующих департаментов общественной службы»
. 

Таким образом, политическое развитие Капской колонии на рубеже 60 – 70-х гг. демонстрирует тот факт, что ответственное правительство логически вытекало из представительного правления в силу ряда внутренних свойств последнего. Частичное внедрение британских политических институтов в имперскую административную структуру решало ряд сложных проблем, стоящих перед империей, но в дальнейшем создавало новые сложности, которые могли быть разрешены лишь при более полном воспроизведении механизма парламентской демократии в колониях или при отказе от его воспроизведения. Последнее было к тому времени уже практически невозможно. 
Британская политическая модель сама по себе была сформировавшейся и отлаженной в метрополии логично выстроенной системой взаимосвязанных принципов. Любые изъятия из этой системы (подобные неподконтрольности министров парламенту) вызывали в ней противоречия. Можно сказать, что британская политическая модель, пересаженная в колонии первоначально лишь частично, стремилась к полному развёртыванию, к полной реконструкции на новой почве, подобно тому, как происходило становление политических институтов в самой Великобритании. Впрочем, имперская административно-политическая структура развивалась не в вакууме; на её динамику оказывало огромное воздействие состояние всего комплекса внутриимперских связей. 

§3. Выработка механизма ответственного правительства в Капской колонии в 70-х годах XIX века: поиск оптимальной модели взаимодействия губернатора и органов самоуправления
Учреждение ответственного правительства в Капской колонии в 1872 году привело к возникновению нового механизма отношений между конституционным губернатором и исполнительными министрами, подотчётными парламенту. Здесь мы попытаемся рассмотреть две стороны вновь созданного механизма: формально-юридические, теоретические принципы его построения, а также конкретно-практический порядок его функционирования. Кроме того, как мы полагаем, изучение эволюции отношений между властными субъектами внутри колониальной исполнительной администрации позволяет выявить направление развития внутриимперских связей в указанный период. 

Имперское правительство ещё с середины 60-х гг. выражало свою надежду на взятие колонией на себя части расходов по своей обороне. В 1869 году Лондон более настойчиво поставил вопрос об ответственном правительстве
. Метрополия стремилась, прежде всего, к сокращению затрат на содержание колонии, а также намеревалась создать надёжный тыл для дальнейшей экспансии вглубь континента
. Определённое воздействие на позицию Имперского правительство сыграло открытие Суэцкого канала в 1869 году
. 

Система управления в Капе была почти парализована разногласиями между губернатором и парламентом
 – разногласиями, которые, как мы пытались продемонстировать, имели куда более глубокие причины, чем потребности текущей политической игры или личная антипатия политиков. Из двух возможных вариантов развития событий (ответственное правительство или свёртывание самоуправления) Лондон делал ставку на дальнейшее расширение парламентской демократии в колонии. Так, 25 января 1870 г. Вудхауз в своей речи перед парламентом зачитал депешу министра по делам колоний Гренвилла: «…Необходимо… гармонизировать деятельность исполнительного правительства и представительского законодательного органа, или усиливая влияние правительства на законодательный орган, или усиливая влияние законодательного органа на правительство… И если правительство не может добиться... сотрудничества с законодательным органом, остаётся следующее: законодательному органу должны быть даны гарантии сотрудничества со стороны правительства. Это означает, что ответственное правительство должно быть учреждено в данной колонии, как в других колониях равного значения». В этой же депеше Гренвилл называл существующую конституцию «неадекватной и переходной», а её изменение – неизбежным
. 

Однако власти метрополии не могли навязать колонии ответственное правительство актом Имперского парламента. Г. Дженкинс утверждает: «Какую бы форму не имели… документы (учреждающие или изменяющие органы самоуправления – Д.Ж.),… все они были приняты местными легислатурами»
. Поэтому министерство по делам колоний, пытаясь реализовать свои планы, столкнулось с серьёзными препятствиями. Дело в том, что ответственное правительство было непопулярно в Капе, хотя нельзя сказать, что эта идея совершенно не имела приверженцев. Так, известный колониальный деятель Мольтено с завидной регулярностью вносил в Ассамблею проекты резолюций в поддержку ответственного правительства. Сторонникам ответственного правительства во главе с Мольтено была противопоставлена большая группа «антиреспонсибилистов» (Anti-responsibles)
. Жители восточной части колонии не желали дарования ответственного правительства, поскольку опасались, что результатом этого могло бы быть политическое доминирование Запада и Кейптауна
. Но и на Западе было не мало тех, кто не желал расплачиваться за приобретение ответственного правительства увеличением военных расходов. В качестве препятствий для изменения конституции также назывались разобщённость белых жителей колонии и значительное число туземцев. 
Подобные настроения использовал Вудхауз, сопротивляясь политическому курсу Лондона. Губернатор предсказывал без сомнения, что результатом самоуправления будет отделение колоний. Он расценивал ответственное правительство как несовместимое с колониальными отношениями и подходящее только для общин, которые желали «в не столь отдалённый день разрыва со страной-матерью»
. Он рассматривал такое отделение как неизбежное в случаях с Австралией, Новой Зеландией, Северной Америкой и не одобрял дарования им самоуправления; но он полагал, что «Южная Африка не готова к самообеспечению, и считал, что, в сущности, в интересах туземцев и действительно всех, кого это касается, сохранять существующее устройство»
. Вудхауз полагал, что необходимо держать в колонии достаточное число британских солдат, чтобы сохранять равновесие между поселенцами и туземцами
.
Гренвилл не соглашался с утверждением губернатора о том, что ответственное правительство эквивалентно независимости
. Вудхауз и его шеф – Гренвилл – имели не только несовпадающие точки зрения на некий конкретно-политический вопрос, но и принципиально разное мировоззрение, принципиально разные подходы к осмыслению устройства и перспектив империи. Гренвилл выражал то распространённое мнение, которое отождествляло имперское единство с выгодностью империи для колоний и страны-матери. Для Вудхауза единство империи – это контроль метрополии над своими владениями. Так, ещё в 1867 году в своей депеше тогдашнему министру по делам колоний герцогу Бекингему капский губернатор, протестуя против учреждения ответственного правительства, писал: «…Если ответственное правительство было бы учреждено, то войска должны были бы быть однажды выведены… Они не были бы оставлены в распоряжении министров, над которыми домашнее правительство не осуществляло бы какой-либо контроль, и желаниям которых губернатор не мог бы противопоставить своё собственное мнение»
. В этих словах отчётливо проявилось понимание Вудхаузом сущности внутриимперских связей. Эта сущность – военное присутствие и административная власть. 

Однако, как мы полагаем, причины оппозиционности губернатора самоуправлению следует искать не только и не столько в его личных воззрениях. Вудхауз понимал необходимость разрешения двух вопросов, которые были непосредственно взаимосвязаны: восстановление гармонии в отношениях между исполнительной властью и легислатурой, а также устранение хронических финансовых трудностей. Отсутствие разногласий между Ассамблеей и исполнительной властью должно было бы, по мнению Вудхауза, создать условия для оздоровления бюджета. Кроме того, Лондон имел меньше шансов добиться оплаты военных расходов от коронной колонии. В конце 60-х годов губернатор не видел реальных источников, из которых предполагаемое ответственное правительство могло бы черпать средства для самообеспечения колонии. Поэтому он считал единственно возможным выходом из сложившейся ситуации возвращение Мысу Доброй Надежды статуса коронной колонии. Это, как мы полагаем, тот случай, когда объективные обстоятельства, реальные политические и экономические потребности диктовали политическую позицию губернатора.

В своём выступлении в 1867 году на сессии капского парламента губернатор сообщил, что Имперское правительство требует от колонистов взять на себя расходы по содержанию имперских войск в колонии. В противном случае войска будут выведены. Это заявление вызвало у членов парламента, по выражению Тила, «чувство, родственное испугу»
. Напомнив таким образом колонистам, что за политические свободы и привилегии надо платить, Вудхауз указал на невозможность сохранения существующей административно-политической системы: «Исполнительное правительство теперь не обладает средствами осуществления того влияния на обсуждение вопросов в парламенте, которое необходимо для хорошего управления. Имеется склонность постоянно сопротивляться нашим рекомендациям...»
. Губернатор предложил создание однопалатного парламента, что в завуалированной форме означало возвращение Капу статуса коронной колонии
. Закончил свою речь Вудхауз следующим образом: «Это предложение не совместимо с немедленным предоставлением ответственного правительства. <...> В будущем, когда колония достигнет достатка, высокого уровня развития интеллекта и цивилизации, и когда почувствует себя в состоянии потребовать парламентского правительства,... тогда будет не трудно восстановить существующие теперь представительные органы… Я верю, что, рассматривая мои предложения, в час реальной нужды вашей страны, вы отвергнете все личные соображения и будете заботиться только о ее истинных интересах»
. Вудхауз, таким образом, предлагал парламенту совершить политическое самоубийство или платить по счетам. Ассамблея прибегла к тактике откладывания решения проблем. Она отвергала предложения Вудхауза, и вместе с тем отказывалась и от учреждения ответственного правительства, и от оплаты военных расходов. Имперское правительство приступило к постепенному выводу войск из колонии
. Хотя Мыс Доброй Надежды не был полностью лишен защиты имперских сил, этой акцией Лондон сделал бессмысленными многие аргументы Вудхауза и антиреспонсибилистов. Отказ колонистов от развития самоуправления уже не предполагал оплату обороны колонии за счёт империи. 

Противостояние губернатора и Ассамблеи достигло пика в 1869 году. Споры вокруг бюджета, налогов и пошлин не прекращались. Ассамблея отказалась принять план губернатора о конституционном переустройстве колонии. 18 октября 1869 года губернатор распустил Ассамблею и обратился к жителям с просьбой определить будущее устройство колонии
. Но вновь избранный парламент оказался не более уступчив, чем предыдущий. 

В 1870 году Вудхауза сменил сэр Генри Беркли. Он поддерживал курс на учреждение ответственного правительства в Капской колонии. Эту политику, как и его предшественник, проводил новый министр по делам колоний – лорд Кимберли
. В начале 70-х гг. колония переживала период процветания. В 1869 году были найдены алмазы, а также закончилась череда сезонов, неблагоприятных для сельского хозяйства. Финансовое положение колонии значительно улучшилось, новые сокращения расходов уже не требовались. Появилась возможность расширить расходную часть бюджета
. Если в 1865 г. годовой расход и доход Капской колонии равнялись соответственно 668 тыс. и 537 тыс. фунтов стерлингов, то уже в 1870 г. – 653 тыс. и 711 тыс., а в 1875 – 1 млн. 107 тыс. и 1 млн. 675 тыс
. Колонисты уже не имели перед собой перспективу поступиться своими политическими правами в обмен на ослабление экономического бремени. В кардинально изменившейся ситуации вариант развития колонии, предложенный Вудхаузом, уже не казался единственно возможным. 

В апреле 1871 года на открытии сессии Капского парламента Беркли заявил, что, коль скоро восстановление коронного управления было отвергнуто колонистами, то остаётся лишь одно: через посредство ответственных министров передать парламенту решающее влияние на ход дел в колонии. Ответственное правительство, по мнению Беркли, – это «естественное и закономерное» следствие представительного правления
. Губернатору вторил Мольтено в своём очередном проекте резолюции Ассамблеи: «Эта палата выражает мнение, что пришло время, когда система парламентского правления в колонии должна получить своё естественное и закономерное развитие путём передачи исполнительной ответственности, через посредство руководящих должностных лиц, законодательному органу; что, таким образом, позволит им (этим должностные лицам – Д.Ж.), пока они сохраняют доверие парламента, формировать курс общественных дел»
.

В 1871 году билль о поправке к конституции (Constitution Ordinance Amendment Act), в соответствии с которым в конституцию вводилась система министерской ответственности, был представлен губернатором на рассмотрение парламента. Он прошёл Палату Ассамблеи, но был отвергнут верхней палатой голосами почти всех восточных и некоторых западных членов Законодательного Совета. Лишь на следующий год с конституционными поправками согласились обе палаты. Губернатор должен был резервировать этот билль, имеющий особую значимость, для королевского одобрения. Санкция Королевы была объявлена прокламацией в том же – 1872-м – году
. 

Не только содержание, но и форма акта 1872 года настолько рельефно отражают особенности самоуправления и имперской административно-политической структуры, что имеет смысл привести здесь целиком все наиболее важные статьи акта. «…Поскольку целесообразно в порядке введения системы исполнительной администрации, обычно называемой “ответственное правительство”, исправить в некоторых отношениях ордонанс от 3 апреля 1852…: губернатором Мыса Доброй Надежды с совета и при согласии Законодательного Совета и Палаты Ассамблеи предписано следующее:

I. После вступления в силу этого акта в колонии должна быть введена некая должность, называемая “Комиссар коронных земель и общественных работ”, а также некая другая должность, называемая “Секретарь по туземным делам”.

II. Лица, занимающие поименованные должности, соответственно назначаются Её Величеством Королевой и исполняют эти должности, пока то пожелает Её Величество Королева; и им (этим должностным лицам – Д.Ж.) должны быть поручены такие обязанности, каковые Её Величество время от времени будет возлагать на них. 

III. Следующие лица, занимающие оплачиваемые должности на службе Её Величества Королевы, должны иметь право… быть избираемыми как члены Палаты Ассамблеи или Законодательного Совета…, а именно – Колониальный Секретарь, Казначей колонии, Атторней-генерал (министр юстиции и генеральный прокурор – Д.Ж.), Комиссар коронных земель и общественных работ и Секретарь по туземным делам… Узаконивается назначение на любую такую должность, каковая была поименована, какого-либо лица, которое уже является во время такового назначения членом указанного Совета или указанной Ассамблеи <…>

IX. Этот акт может вступить в силу как только губернатор своей прокламацией декларирует, что Её Величество Королева одобрила таковой»
.

Подчеркнём, что все остальные статьи касаются второстепенных вопросов. Акт никоим образом не определяет порядок отношений министров и губернатора, министров и парламента. Более того, с формальной точки зрения, он указывает на полновластие Королевы и, соответственно, губернатора как представителя Короны (Ст. II). Для пояснения понятия «ответственное правительство» и нового механизма управления акт фактически содержит ссылку на конституционную традицию – упоминание о «введении системы исполнительной администрации, обычно называемой “ответственное правительство”» в преамбуле. Заметим, что в статье III приводится список должностей колониального правительства. 

«С введением ответственного правительства, – восторженно восклицает Тил, – Капская колония встала на путь других великих самоуправляющихся частей Британской империи; добро и зло будущей судьбы колонии теперь были в руках её собственного народа»
.

Учреждение ответственного правительства кардинально преобразовало всю систему управления колонией. Суть этих преобразований состояла в том, что появление нового органа управления изменило позицию губернатора как властного субъекта. Какова же эта позиция? Напомним, что, вследствие институциональной двойственности самой административно-политической структуры империи, положение агента Короны в самоуправляющейся колонии не могло не быть также двойственным. Губернатор, будучи представителем суверена, являлся «воплощением монархического элемента в колониальной системе»
 – защитником интересов империи и метрополии – и, вместе с тем, он возглавлял исполнительную власть в колонии
.

Для британской модели парламентской демократии свойственно умаление роли и влияния монарха. Это создавало возможность для отдаления усвоившей британскую модель колонии от метрополии, поскольку их формально связывал губернатор, чьё фактическое влияние как имперского офицера уменьшалось вслед за уменьшением его прав как главы исполнительной власти. А именно это произошло с введением ответственного правительства, к которому перешёл ряд важнейших функций губернатора.

Эта тенденция была замечена современниками и инициировала споры по поводу объема властных полномочий губернатора. Эти разногласия были облечены – в английском духе – в форму спора о подобии губернатора суверену. В первом пункте этой главы мы уже рассмотрели эту дискуссию в целом, здесь же остановимся на одном из её аспектов – в какой мере губернатор должен следовать рекомендациям своих советников-министров.

Взаимодействие губернатора и ответственных министров осуществлялось на основе советов, которые министры давали губернатору. Эта древняя британская политическая традиция была заимствована колониями. Решения имперских министров оформлялись всего лишь как постановления Королевы, прислушавшейся к рекомендациям своих советников. Поскольку британский монарх всегда действует в соответствии с рекомендациями своих министров, то ответственность за любое действие монарха ложится на человека, предложившего ему соответствующий совет. Именно поэтому, по британской конституции, суверен не несёт ответственности за свои поступки
 и не может быть не прав, что фактически означает, что он лишён реальной власти.

Право министра советовать губернатору и порядок принятия или не принятия этих советов – это смысл взаимоотношений губернатора и ответственных министров, то есть имперской и местной колониальной администраций.

Из тезиса о полном подобии губернатора суверену логически следовало, что губернатор не может действовать без совета ответственных министров и, следовательно, не несёт фактической ответственности за функционирование исполнительной власти в колонии. Однако эта концепция в 70-е гг. XIX в. скорее подразумевалась, наличествовала в общественном мнении метрополии и колоний, нежели открыто и последовательно провозглашалась кем-либо из британских или колониальных политиков первого ранга. 

Губернатор в колониальной копии британской политический модели, действительно, соответствовал фигуре суверена. Их политическое существование, как мы полагаем, представляло собой компромисс между монархическими и парламентско-демократическими институтами. К 70-ым гг. власть монарха в метрополии была в значительной мере декоративна. Но в случае с губернатором этот компромисс превращался в компромисс между метрополией и колонией, а не только между демократическими и монархическими институтами внутри колонии. Поэтому Лондон стремился восстановить в колониях прерогативы Короны, являющиеся в данном случае ничем иным, как правами метрополии по отношению к колонии. 

Сторонники официальной точки зрения на права, обязанности и функции губернатора в целом признавали, что губернатор подобен суверену, но делали некоторые исключения или же понимали это сходство несколько иначе, нежели их оппоненты. Так, А. Тодд указывает на общее правило отношений губернатора и министров: «Министры не могут освободить себя от ответственности за советы, которые они дают губернатору в качестве исполнительных советников; и губернатор не может действовать без рекомендаций или вопреки рекомендациям министров в случаях, не касающихся прерогатив Короны или имперских интересов»
. Как свидетельствует оговорка в конце фразы, Тодд ограничивает действие этого правила. Тодд здесь консолидируется с мнением признанного в то время знатока колониальной администрации Г. Меривайла: «Он (губернатор в колонии с ответственным правительством – Д.Ж.) устанавливает только политическую связь между колонией и страной-матерью. В отношении внутренних дел своего правительства он – во многом конституционный суверен, действующий через своих советников, вмешивающийся в их политику только как друг или как внепартийный советник. Но какой бы вопрос, касающийся интересов страны-матери, ни поднимался – такой, например, как введение торговых пошлин или оборона – задача губернатора как независимого офицера состоит в том, чтобы вступить в игру. Он должен смотреть, чтобы страна-мать не понесла ущерб. При этом он не должен полагаться на своих советников, поскольку они будут защищать лишь интересы или колонии или же своих избирателей. Он должен часто действовать в оппозиции своим советникам…»
. 

Политическая подоплёка подобных юридических тонкостей не являлась, конечно же, секретом для кого-либо. Уилсона, в отличие от Тодда, интересует не столько теоретическая конструкция, сколько конкретно-практическая политика: «В действительности, не трудно заметить, что, если губернатор всегда будет следовать совету ответственных министров, а не думать об имперских интересах, то связям колоний с страной-матерью скоро придёт конец…»
.

А. Кейт имел возможность оценить некоторые результаты эволюции отношений губернатора и ответственных министров: «Во время, когда создавалась доктрина ответственности губернатора, он был фактически единственным руководителем политики колониального правительства; и его законная позиция была зафиксирована перед тем, как развилось ответственное правительство, создавшее положение, в котором ответственность за действия могла бы быть переложена на министров, что более естественно. Но перекладывание таковой ответственности на министров могло бы иметь место лишь в том случае, если бы оно было сопряжено с полным министерским контролем над политикой; но даже сейчас нельзя сказать, что министры обладают таковым контролем»
. Здесь развитие колониального самоуправления противопоставлено принципу, в соответствии с которым губернатор несёт ответственность за мероприятия исполнительной администрации и, следовательно, обладает реальной властью.

В рассматриваемый период не существовало никакого акта – имперского или колониального, – который точно определял бы случаи, обстоятельства и процедуру принятия или не принятия губернатором министерских рекомендаций. Дело в том, что механизм взаимодействия губернатора со своими министрами (подобно отношениям суверена с имперскими министрами) определялся неписаной конституционной традицией. А. Дайси выразил главную специфику неписаных норм британской конституции следующим образом: «Некоторые из этих правил никогда не нарушаются, и всеми признаются неприкосновенными; другие, напротив, исполняются только в силу привычки, и сила их очень сомнительна… Разница, в сущности, зависит от того, в какой степени нарушение данного конституционного правила ставит виновника в столкновение с правом страны»
. 

Подобное положение вещей вело к своего рода сверхгибкости юридической базы системы управления. Влияние губернатора и в его лице имперского центра на исполнительную администрацию колонии могло быть совершенно различным в зависимости от реального соотношения сил. Принимая решение прислушиваться ли к рекомендациям советников или игнорировать их, губернатор не опирался на некие жёстко очерченные правила, а, прежде всего, учитывал конкретную ситуацию в колонии. Губернатор мог быть подобно монарху безвластен или же диктовать свой курс всей колонии. Впрочем, губернатор, как и любой его министр, стремясь навязать друг другу своё мнение, должны были понимать, что конституционное соглашение об условиях их взаимодействия могло быть нарушено лишь в том случае, если виновник такого нарушения не понесёт политический урон. 

Если проблема соотношения колониального и имперского законодательства потребовала разделения сфер полномочий легислатур, то проблема соотношения имперской и колониальной администраций естественно ставила вопрос о разделении функций губернатора и его министров. Предполагалось, что губернатор должен всецело доверять мнению своих советников во внутриколониальных делах. Следовательно, случаи, когда губернатор не был обязан прислушиваться к министрам, свидетельствуют о степени и способах воздействия империи на колониальное управление. Инструкции и традиции дают весьма, казалось бы, небольшой перечень вопросов, решение которых возложено исключительно на губернатора
. Однако в этом перечне есть один пункт, который, на наш взгляд, делает какой-либо подобный перечень условным. Дело в том, что губернатор для охраны интересов метрополии и благоденствия колонии обладал законным правом предпринимать любые «самовольные» действия в чрезвычайных случаях. Так, в связи с учреждением ответственного правительства в 1872 г. Капский губернатор получил новый письменный патент, аналогичный письменным патентам губернаторов других колоний с ответственным правительством. Королева предписывала своему представителю в Капе всегда консультироваться со своим ответственным правительством, «за исключением только случаев, которые могут быть таковой природы, что, на Ваш взгляд, Наша (Её Величества – Д.Ж.) служба могла бы понести материальный ущерб вследствие рекомендаций Нашего Совета (колониального правительства – Д.Ж.), или когда решаемые вопросы будут слишком не важными, чтобы требовать его рекомендаций, или слишком срочными, чтобы позволить его рекомендациям быть представленными уже после того времени, в течение которого может быть необходимо, чтобы Вы действовали в отношении таковых вопросов. Придерживаясь этого во всех подобных срочных случаях, Вы должны впоследствии, но в самый ранний практически возможный срок, соотнестись с указанным Советом по поводу мер, которые вы можете таким образом предпринять, а также по поводу причин таковых мер. Уполномочиваем Вас, по Вашему свободному и благоразумному усмотрению, и если в каком-либо случае это будет являться правильным, действовать во исполнение власти, данной Вам Нашими указанными полномочиями, вопреки рекомендациям, которые могут в каких-либо таковых случаях быть представлены Вам членами Нашего поименованного Исполнительного Совета. Придерживаясь этого, тем не менее, в каждом таковом случае Вы при первой же удобной возможности предоставляете Нам исчерпывающий рапорт о каждом таком прецеденте вместе с основаниями и причинами такового»
.

Позволим себе привести здесь обширный, но характерный и многозначительный комментарий А. Тодда к приведённым выше выдержкам из письменного патента. Заметим лишь, что Тодд всегда готов акцентировать внимание на большом объёме потенциальной власти Имперского правительства и парламента, но не подчёркивает очевидных ограничений их актуальной власти. «Таковые условия, – пишет он, – в переработанных инструкциях губернатору Мыса Доброй Надежды, совершенно точно демонстрируют то, что резервированная власть остаётся у британского правительства в порядке предотвращения тенденций в местном самоуправлении… к умалению прав, неотъемлемо принадлежащих Короне в английской политической системе… – Тодд не ограничивается Капским примером и продолжает. – Подобные условия, принятые для защиты против зол демократической власти под предлогом “ответственного правительства” могут быть найдены и в полномочиях и инструкциях сэра Джеймса Фергюссона, назначенного в 1873 году губернатором Новой Зеландии, и в инструкциях, выпущенных в апреле 1877 года для губернатора Южной Австралии,… и, главным образом, – в инструкциях, вручённых сэру Бартли Фреру перед его назначением в феврале 1877 года… Подтверждено и доказано, что это конституционное ограничение на чрезмерное присвоение власти колониальными министрами в условиях ответственного правительства было… наиболее необходимым мероприятием»
.

Таким образом, в экстраординарных обстоятельствах губернатор мог существенно расширить собственные полномочия невзирая на ограничения, налагаемые на его власть конституционной традицией. Тем более, что нарушение конституционной традиции, как известно, не влекло за собой судебные преследования. Однако, с другой стороны, в чрезвычайных обстоятельствах никакой акт или инструкция не заставляли губернатора действовать «самовольно», возлагая на себя ответственность за все принимаемые решения. 

Во втором параграфе этой главы мы упоминали, что трактовка понятия «чрезвычайные случаи» отражала общую аморфность юридической базы империи. Подчеркнём: экстраординарные ситуации – это «провал» в юридической системе, точка неопределённости, непредсказуемости, когда становятся важны не точность параграфов инструкций, не совершенство юридических формулировок, а личные качества и представления тех, кто принимает решения. 

В понимании современников чрезвычайные случаи и вероятность вторжения местной власти в имперские прерогативы (что тоже своего рода чрезвычайный случай) – это достаточные основания для ограничения прав самоуправления. Такое положение вещей вызывало множество суждений. В качестве типичного взгляда можно привести высказывание У. Фокса – премьер-министра Новой Зеландии – из его послания Королевскому Колониальному Институту 23 мая 1876 года: «Позиция губернатора самоуправляющейся колонии аналогична положению Её Величества в этой стране. Дела губернатора вершатся министрами, и только в чрезвычайных случаях – в случаях вторжения в имперские права… или же в случаях жизни и смерти – губернатор может действовать независимо от своих министров…»
. Однако конкретизировать и детализировать это правило, конечно же, было почти невозможно, в силу самой природы понятия «чрезвычайный случай». 

Формально, ничто не мешало губернатору интерпретировать любую острую ситуацию как чрезвычайную
. Очевидно что, право губернатора действовать независимо в экстраординарных обстоятельствах при некоторой доле казуистики могло быть истолковано таким образом, что оно поглотило бы все права самоуправления. Мы вновь здесь сталкиваемся с правовой неопределённостью. И всё-таки неписаные конституционная традиция и практика, защищавшие права самоуправления
, в свою очередь также имели мощного защитника – потребности практической политики. Система «моральных обязательств» губернатора и министров – джентльменское соглашение, основанное на компромиссе реальных интересов и возможностей властных субъектов – являлась важным компонентом имперской системы управления. Именно поэтому сочетание писаных и неписаных правил придавало административно-политической структуре способность гибко реагировать на вызовы времени, избегать острых конфликтов и развиваться.

Неопределённость и запутанность позиций властных субъектов усиливались на Юге Африки некоторыми специфическими обстоятельствами. 

В дополнение к обычным губернаторским полномочиям представитель Короны в Капе с 1846 г. наделялся полномочиями Верховного Комиссара Её Величества в Южной Африке. Верховный Комиссар был обязан действовать от имени и в интересах Королевы в отношении туземных племён Южной Африки, поддерживать контакты с властями бурских республик, а также охранять жизнь, собственность и права британских подданных на юге континента. Эта должность, довольно экзотичная для империи в то время, появилась благодаря особенным условиям Южной Африки. Указанные задачи не могла выполнить администрация каждой отдельной колонии. Имперское правительство опасалось передать туземной вопрос на попечение органам местного управления; да и туземные войны требовали порой широкомасштабной координации усилий. Отношения же с бурскими республиками – проблема, почти внешнеполитическая – должны были выстраиваться непосредственным представителем Лондона. Губернатор Капской колонии обладал, таким образом, двойственным юридическим статусом, занимал две должности. Пост Верховного Комиссара был введён сразу после Трека, но был официально оформлен только в 1878 году посредством письменного патента. Как замечает К. Гудфеллоу, «это был единственный законно конституированный институт с потенциально объединяющим Южную Африку эффектом»
. 

Свобода действий Верховного Комиссара не являлась предметом ограничений, налагаемых на власть губернатора в вопросах внутренней политики Капской колонии. Поэтому предполагалось, что местная колониальная администрация не могла эффективно влиять на политику губернатора в сфере компетенции Верховного Комиссара. А. Тодд следующим образом описывает статус Верховного Комиссара: «В пределах полномочий Верховного Комиссара губернатор обязан… предпринимать какие-либо действия, которые могли бы всецело законным и благоразумно-осторожным образом препятствовать возобновлению какого-либо возмущения племён, проживающих в британских владениях на вышеупомянутых территориях; и все лица в указанных британских владениях обязаны поддерживать его и содействовать ему в исполнении его поручений… Губернаторские функции совершенно чётко определены в… отдельных полномочиях… В случае же определённых разногласий во мнениях, имевших место между губернатором и его министрами в отношении войны с местными племенами в Южной Африке, совершенно очевидно, что местная администрация, приносящая губернатору пользу своими рекомендациями и содействием, должна без колебаний подчинять свои мнения его мнению…»
. Порядок взаимоотношений Верховного Комиссара и институтов самоуправления был сформулирован однозначно: «В обязанности министров этой колонии не входит давать советы Верховному Комиссару. Их обязанность как министров – советовать губернатору колонии; а Верховный Комиссар имеет власть, которую он осуществляет как Верховный Комиссар, по отношению к которой правительство этой колонии не имеет конституционных прав»
.

Некоторые губернаторы использовали должность Верховного Комиссара как средство территориального расширения британского суверенитета, а также как способ юридического обоснования аннексий без предварительного ясно выраженного согласия Имперского правительства. Прямая телеграфная связь Капской колонии с Британией была установлена лишь в 1879, поэтому губернаторы всегда могли сослаться на то, что они были вынуждены действовать на свой страх и риск в условиях, требующих немедленного принятия решений. Так, Британская Кафрария была создана под началом Верховного Комиссара в 1847 г. Властью Верховного Комиссара были аннексированы Басутоленд в 1868 году, алмазные поля в 1871 г. и некоторые другие территории. Хотя современники выражали сомнение, действительно ли полномочия Верховного Комиссара давали право их обладателям действовать подобным образом, тем не менее, министерство по делам колоний в подавляющем большинстве случаев не протестовало против уже свершившегося приращения территории империи
. 

В 1877 году, чтобы содействовать достижению целей Конфедерации, Имперское правительство расширило полномочия Верховного Комиссара в связи с назначением губернатором Капской колонии Б. Фрера. После ряда поражений английских войск в начале англо-зулусской войны был назначен отдельный Верховный Комиссар для Юго-Восточной Африки – Гарнет Уолсли. Единство этого поста было восстановлено в 1881 г.

Хотя формально сфера полномочий Верховного Комиссара лежала вне Капской колонии, реально же к его компетенции были отнесены многие вопросы, непосредственно касающиеся внутренних интересов Капа. Поэтому в определённых ситуациях губернатор мог игнорировать конституционные ограничения своей власти, апеллируя к своим комиссарских правам, которые, таким образом, фактически превращались в инструмент давления на колониальное правительство. В чрезвычайных случаях, относящихся к компетенции Верховного Комиссара, колониальное правительство, таким образом, не могло противопоставлять себя губернатору. Впрочем, и колониальные капские деятели обладали возможностью воздействовать на имперскую политику, проводимую Верховным Комиссаром, являвшимся одновременно и губернатором Мыса Доброй Надежды.

Полномочия, права и обязанности носителей исполнительной власти, как и в случае с законодательными органами, не были чётко зафиксированы. Это должно было приводить (и действительно приводило) к многочисленным конфликтам между властными субъектами. Казалось бы, такое положение вещей порождало перманентную напряженность во внутриимперских отношениях. Однако это лишь одна – внешняя – сторона дела. Мы полагаем, что рассмотренные выше принципы и особенности функционирования системы колониального управления обеспечивали стабилизацию имперской структуры. Дело в том, что в ходе мелких конфликтов, – по меньшей мере, в Капе – властные субъекты позиционировались в зависимости от реального соотношения сил в колонии; и система управления, таким образом, меняла свою конструкцию без изменения своей юридической базы. Поэтому противоречия, возникающие по тем или иным причинам, между властными субъектами не скапливались, не подавлялись и не консервировались в рамках «неповоротливой» административно-политической структуры. Это была своего рода тактика постоянной «притирки интересов» во избежание их тотального противостояния, которое однажды могло бы привести к сокрушительному взрыву. Подобный вывод, на наш взгляд, подтверждается также результатами анализа конкретно-политических событий в Капе, напрямую связанных с функционированием механизма управления колонией. 

Отрешение от должности колониального премьера Мольтено губернатором Фрером в 1878 г. стало этапным событием в эволюции системы управления в Капской колонии. Данный инцидент – квинтэссенция проблем, достижений и характерных черт системы управления Британской империей в целом.

Механизм ответственного правительства, введённого в Капской колонии незадолго до рассматриваемых событий, не был отлажен и проходил своего рода апробацию в ходе кризиса. Начавшаяся в 1877 г. очередная война с одним из туземных племён представляла собой тот самый «чрезвычайный случай», который подталкивал конфликтующие стороны к экстраординарным мерам. 

Камнем преткновения в отношениях между Фрером и Мольтено стали части колонистов-добровольцев. Обеспокоенные затруднениями имперской армии, министры начали самостоятельно организовывать колониальное ополчение, проводить набор и размещать это ополчение на местности, «не соотносясь с военной властью генерал-губернатора, который, по указанию Королевы, был также главнокомандующим сил Её Величества»
. Южноафриканские волонтёры не координировали свои действия с регулярной армией и находились под прямым контролем колониального правительства, что было расценено Фрером как узурпация власти губернатора. 

Юридический статус колониальных военизированных формирований был неясен. В соответствии с британской политической традицией Фрер должен был руководить добровольцами, которых финансировало местное правительство, исходя из рекомендаций министров; в то же время Мольтено имел право вмешиваться в ведение боевых действий, лишь давая советы губернатору. Известные прецеденты согласования действий имперских и колониальных войск могли трактоваться в свою пользу как Фрером, так и Мольтено
. 

В разногласиях вокруг руководства волонтёрами проявились более глубокие противоречия между Фрером и премьером. Мольтено всегда широко трактовал права колониального правительства, которые, по его мнению, есть не что иное как свобода «управлять своими собственными делами»
. Ещё в январе 1878 года губернатор переслал министру по делам колоний меморандум Мольтено, в котором последний протестовал против «ожидаемого вскоре усиления войск Её Величества в колонии», на том основании, что «министры не считают это необходимым для защиты колонии и для контроля над туземными племенами»; министры выражали сомнение, что эта мера «могла бы быть поддержана в этой колонии»
.

После начала военных действий премьер имел смелость советовать губернатору вывести войска Её Величества из колонии. «Мольтено… отстаивал свою уверенность, что колонисты в состоянии помочь себе сами без поддержки со стороны регулярной армии Её Величества, которая находилась в это время в колонии и которая, как он полагал, подавляла дух народа, устрашая его военным, или же имперским, доминированием»
. Один из министров – Комиссар коронных земель и общественных работ Мерриман – был назначен командующим колониальными силами; и он должен был находиться «под исключительным контролем и управлением колониального правительства». Министры начали делать назначения на военные посты. Сначала такие назначения делались от имени губернатора, а впоследствии – и без ссылок на его власть
.

Фрер официально заявил, что он не может дать своей санкции на присвоение Мерриманом власти военного министра. Реакция Мольтено выражена в следующем постановлении: «Его Превосходительство губернатор поднял вопрос о позиции, занятой… – и власти, осуществляемой – Комиссаром коронных земель и общественных работ, и высказал сомнение, входят ли действия комиссара в сферу его конституционных функций. Конституция установила ответственность министров и круг их обязанностей, а именно – осуществление закона колонии и управление делами страны в соответствии с желанием парламента. Губернатор действует исключительно по их совету и исходя из их совета (подчёркнуто мной – Д.Ж.). Поскольку возникла непредвиденная для страны опасность, которую закон не предусматривает, министры действуют под свою собственную ответственность и готовы отвечать за свои действия в полном объёме полномочий, предоставленных им… Его Превосходительство совершенно справедливо привлёк внимание к негативным сторонам дуалистической системы администрации (двоевластие губернатора и министров – Д.Ж.), в чём министры совершенно согласны с его Превосходительством в его осуждении этой системы. Они могли бы заметить, что, если бы правительство страны, которое по конституции состоит из губернатора и ответственных министров, передало бы контроль над колониальными силами и ведением военных операций внутри колонии или на смежных с ней территориях офицерам, не подотчётным правительству страны и которые никакими другими путями не контролируются этим правительством, то это дало бы на практике эффект дуалистического управления самого худшего сорта»
. Ответ Мольтено демонстрирует не только аморфность имперской административной структуры и не только тот факт, что чрезвычайные ситуации усиливали административную неопределённость и политическую конфликтогенность. Становится ясно, что все действия Мольтено понимаются им как реализация в колонии британской политической модели в полной мере – как осуществление того взгляда на соотношение имперской и местной властей, который Уилсон условно назвал «популярным». Но и это не всё. Обосновывая претензии на расширение своих полномочий, колониальный кабинет ссылается на конституцию колонии и на «желания парламента», в которых, как очевидно, воплощена воля жителей колонии. Иначе говоря, доказывая приоритет своего мнения над мнением агента Короны, Мольтено опирается именно на парламентско-демократический способ легитимации власти ответственных министров. В конечном итоге, всё это позволило правительству объявить недопустимыми любые действия имперских представителей, не санкционированные органами самоуправления. Однако намерения Мольтено, со всей очевидностью, не соответствовали тем объективным условиям для самостоятельности, которые сформировались (а точнее – не сформировались) в колонии. Более того, губернатор Фрер оказался не только решительным и крайне волевым человеком, но и опытным и гибким политиком, готовым продемонстрировать некую склонность к компромиссу ради достижения собственных целей. Фрер выказал самую горячую приверженность конституционному принципу, в соответствии с которым губернатор обязан прислушиваться к рекомендациям министров. Однако вместе с тем губернатор настаивал на том, что обстоятельства позволяют ему игнорировать этот конституционный принцип на конституционных же основаниях. «… Губернатор, – пишет Тодд, явно сочувствующий Фреру, – протестовал против планов своих министров установить прямой контроль над местными волонтёрами как планов нелегальных и неконституционных. Губернатор ссылался на обоснованную и конституционную практику, которая превалировала до сих пор и в соответствии с которой “губернатор и главнокомандующий” был в силу традиции общим командующим всех сил, а два или три ответственных министра еженедельно консультировались с ним так, чтобы все необходимые военные акции могли бы предприниматься и определяться этим общим… согласием. Губернатор далее заявил, что разграничение, проводимое мистером Мольтено между имперскими и колониальными силами, целиком иллюзорное, поскольку все служащие в колонии войска Её Величества – колониальные или имперские – являются предметом власти “губернатора и главнокомандующего”, который командует военными операциями и который сам обязан в вопросах, касающихся колонии, следовать советам своих ответственным министров и обязан не предпринимать каких-либо действий вопреки им без серьёзных причин, которые он должен зарегистрировать. Губернатор также обязан предостерегать своих министров от последствий, которые может иметь тот или иной предлагаемый ими совет, если губернатор предвидит опасность от предполагаемых изменений…»
. 

Фрер, таким образом, протестовал против узурпации власти главнокомандующего одним из министров без санкции Короны и колониального парламента; а также протестовал против руководства войсками, не подконтрольного какой-либо имперской военной власти. Губернатор, аргументируя свою позицию, использовал официальную точку зрения на степень действенности прав суверена и его агентов, что фактически означало отрицание полной реализации парламентской демократии в колонии. Чрезвычайные обстоятельства позволяли Фреру воспользоваться всеми прерогативами Короны. «Я полагаю, что, когда кабинет мистера Мольтено в такое время, как сегодня, советует губернатору отослать прочь полк инфантерии и артиллерийскую батарею, которые посланы, чтобы защитить их, и советует отправить все силы Её Величества, находящиеся в колонии, в гарнизоны в Восточном Лондоне и в Кинг-Уильям-Тауне, и советует доверить подавление восстания и оккупацию Грикваленда исключительно волонтёрам, не связанным законом и служащим только там, где они пожелают, и столь долго, как они пожелают, – так вот, когда кабинет мистера Мольтено даёт такие советы, губернатор, который мог бы поверить, что такие советы сделаны в согласии с желаниями парламента или могли бы быть даже одобрены парламентом колонии, – такой губернатор был бы припадочным портняжкой в сумасшедшем доме, а не офицером, каковым я имею честь пребывать. Уверен, что осуществление этих советов могло бы привести к неограниченному расширению восстания и к ещё большему уничтожению собственности и жизней, которое сейчас повсеместно встречается; и ничего, по моему мнению, не может сейчас оправдать моей уступчивости курсу, столь неконституционному, как это представляется мне, и совершенно губительному для страны»
.

Безусловно, переоценив свои силы, Мольтено сделал довольно опрометчивые шаги, что дало Фреру некоторое юридическое и совершенно определённое моральное право отвергнуть рекомендации своих министров и, воспользовавшись прерогативами Короны, 2 февраля 1878 года отправить Мольтено в отставку, несмотря на то, что последний имел поддержку большинства Законодательной Ассамблеи
. Фрер писал по этому поводу: «С чрезвычайной болью и сожалением я вынужден сместить мистера Мольтено и мистера Мерримана со своих постов. К этой мере принудило меня их упорство в том образе действий, который, как я уверен, является неконституционным и нелегальным, а также их отказ подать в отставку, когда они были проинформированы, что моё доверие исчерпано и что их отставка была бы принята»
. Остальные министры сами подали в отставку.

Формирование нового кабинета было поручено Г. Сприггу – лидеру оппозиции в Капском парламенте. Новое правительство было поддержано – без предварительного роспуска парламента – значительным большинством голосов в Ассамблее
. 

Министр по делам колоний в депеше от 21 марта выразил своё полное одобрение действиям губернатора. Было подтверждено мнение губернатора о неконституционности мероприятий бывшего колониального правительства. Министр также указал, что власть Верховного Комиссара распространяется на территории, которые не находятся под юрисдикцией Капского ответственного правительства. Это специфическое положение, занимаемое губернатором как Верховным Комиссаром Королевы, придавало ему особые полномочия и власть ради сохранения мира во владениях Её Величества в Южной Африке и предотвращения каких-либо вторжений враждебных племён в эти владения: «В гражданских вопросах, лежащих внутри Капской колонии, – обращается министр к губернатору, – я требую, конечно, чтобы ответственность Ваших министров, которые действуют в данный момент, была бы всецело полной и совершенной, как и в других колониях, имеющих данную форму правления; но в том деле, как то, которым Вы сейчас занимаетесь, Ваши функции совершенно очевидно определяются вашим положением как Комиссара»
. Итак, в противоположность мнению Мольтено, губернатор и министр трактуют чрезвычайные обстоятельства как повод для расширения полномочий имперских властей, а не органов самоуправления. Однако весомость аргументов Фрера зависела, безусловно, не от их юридической обоснованности, а от той реальной политической поддержки, которую губернатор имел в колонии. 

10 Мая 1878 г. открылась сессия Капского парламента. Мерриман внёс для рассмотрения Ассамблеи следующий проект резолюции: «(1)… По мнению этой палаты, контролем над колониальными силами наделён лишь Его Превосходительство губернатор, действующий по рекомендации министров (подчёркнуто мной – Д.Ж.); (2)… В соответствии со своими конституционными функциями Его Превосходительство губернатор не должен был настаивать на контроле и снабжении колониальных сил, находящихся под командованием военной власти, за исключением лишь тех случаев, когда это делается с согласия министров; (3)… Действия, предпринятые Его Превосходительством губернатором в данном вопросе, привели к результатам, пагубным для колонии, и замедлили подавление восстания»
. В ходе затяжных дебатов спикер заметил, что «второй и третий параграфы этой резолюции не могут быть поддержаны палатой… поскольку выносят прямое порицание Его Превосходительству губернатору как представителю суверена»
. Резолюция Мерримана, отражающая расширительную трактовку полномочий колониального самоуправления, была отвергнута Ассамблеей
.

Реакция Фрера на усилия Мерримана характеризует губернатора как человека весьма ироничного и обладающего незаурядным полемическим талантом. Оправдывая свои действия, Фрер апеллирует не только к своим конституционным правам, но и к реальному положению дел и даже элементарному здравому смыслу. Эти резолюции (то есть пункты приведённой выше резолюции – Д.Ж.), заявлял губернатор, «… рассчитаны на то, чтобы вызвать затруднения у нынешнего правительства, хотя они не затрагивают вопросы, прямо подразумевающие это. По первой резолюции не может быть выдвинуто конституционно обоснованных возражений:... эта резолюция – простой трюизм. Можно сказать, что вторая резолюция – это необходимый вывод из первой, отражающий верную версию фактов, которые имели место. Но у меня нет причин утверждать, что составитель резолюции придавал ей именно такое значение. Он, возможно, подразумевал, что губернатор настаивал на контроле и снабжении колониальных сил, находящихся под руководством военного командования, без согласия министров, и, действуя таким образом, губернатор вышел за рамки своих конституционных функций. Это было бы однако несообразно с фактами, как я их понимаю. Я верю, что конституционный долг губернатора и главнокомандующего – противодействовать такой опасной аномалии как раздельное командование военными силам, действующими против одного и того же объекта на одном театре военных действий; и если министры настаивают на таковом разделении командования, то долг губернатора, как я верю, предотвратить, используя все конституционные инструменты, находящиеся в его власти, – предотвратить их действия, опасные для сохранения государства…»
. Губернатор, завершая обмен мнениями, заявил, что он не может быть справедливо обвинён ни в каком неконституционном поступке, «пока мистер Мерриман не готов будет отрицать конституционную власть губернатора информировать министров, что они утратили его доверие и призывать других лиц на министерские посты, сообразуясь лишь с необходимостью сохранения поддержки парламентом нового правительства»
. 

Необходимо отметить, что Фрер и Вудхауз защищали права имперской власти, по существу, исходя из принципиально различных соображений. Если для Вудхауза не приемлемо самоуправление в целом, то уже для Фрера самоуправление – это аксиома, и Фрер требует всего лишь справедливого, в его глазах, компромисса между имперскими и колониальными интересами. 

Несмотря на то, что во время предыдущей сессии министерство Мольтено опиралось на парламентское большинство, Ассамблея в итоге поддержала губернатора, приняв 6 июня 1878 г. следующую резолюцию: «… Палата, рассмотрев бумаги относительно смены министерства, не увидела, что доктрина, по которой губернатор контролирует колониальные силы в соответствии с советами своего министерства, была подвергнута сомнению губернатором; но, напротив, он твёрдо придерживался её; и палата выражает своё мнение, что в этом случае при любых обстоятельствах смещение с должности министров было неизбежным»
. 

Спригг на той же сессии парламента в мае 1878 г. заявил, что действия Его Превосходительства были вызваны стремлением прежнего кабинета сохранить свою власть неконституционными методами. Вину своих предшественников Спригг видел в том, что они пытались контролировать колониальные силы напрямую, а не посредством советов губернатору, что привело к несогласованности действий колониальных и имперских сил
.

Фрер также весьма активно демонстрировал своё стремление к компромиссу, не ущемляющему имперских интересов. В депеше министру по делам колоний, датированной 18 июня 1878 г., губернатор Фрер сообщает о решении Ассамблее по резолюции Мерримана и делает обзор общей благоприятной реакции колониальной прессы на действия губернатора
. Он добавляет: «После такого решительного выражения мнения Ассамблеи и страны едва ли необходимо, чтобы я продолжал дальнейшую дискуссию по конституционным вопросам. Правительство Её Величества будет, я верю, теперь удовлетворено тем, что, делая чрезвычайные шаги, я не вышел за пределы того, что, по оценки колонии и ее представителей, было необходимо, чтобы поддержать власть Короны как конституционного главы всех военных сил в колонии и гаранта прав людей против неконституционных посягательств разного рода, когда обстоятельства не позволяют немедленно апеллировать к парламенту колонии»
. Здесь следует обратить внимание на два существенных момента. Во-первых, Фрер ставил себе в заслугу поддержание власти и престижа Короны не любой ценой, а в гармонии с настроениями в колонии. Подчёркивая это обстоятельство, Фрер, безусловно, исходил из того, что именно такого рода курс будет одобрен Лондоном. Во-вторых, губернатор рассматривал колониальный парламент как высший властный авторитет в колонии. Это свидетельствовало об усилении позиций и влияния органов самоуправления, источником легитимности которых была воля жителей колонии.

Спригг декларировал свою убеждённость, что «есть только одна возможность добиться успеха в войне. И заключена она в том, что различные ветви управления «должны работать в союзе и гармонии»
. Со своей стороны, как он сказал, он будет работать в «унисон с губернатором». Дальнейшее руководство войной он «возложил на себя». Губернатор же должен сосредоточить в своих руках контроль над имперскими и колониальными войсками. В то же время был разработан механизм совместных консультаций премьер-министра и губернатора по вопросам военной политики. Премьер встречается с губернатором и командующим военными силами в исполнительном совете время от времени. Командиры колониальных войск приглашаются принять участие в этих совещаниях и, исходя из совместной власти губернатора и премьера, командующий инструктирует их, указывая, что им делать. Все военные рапорты представляются командующему, который наиболее существенные из них доводит до сведения премьера. Командир колониальных сил направляет рапорты непосредственно премьеру. Этот порядок, как утверждал Спригг, может установить гармоничную кооперацию между гражданской и военной властями в конституционном порядке
. 

Таким образом, был достигнут компромисс, определились позиции и принципы взаимодействия всех властных субъектов. Инициативы Спригга весьма показательны для прояснения механизма стабилизации имперской административно-политической структуры. Эти инициативы, как мы полагаем, свидетельствуют не только о завершении данного конфликта и не только о политической мудрости их автора. Решение Спригга – это и есть «притирка» позиций властных субъектов – достижение «гармонии», то есть выявление баланса сил и гибкая регулировка на его базе механизма управления. Как мы полагаем, данная система в целом была устроена так, что «штатные» конфликты в ней вели не к росту антагонизма, а, напротив, – к достижению обоснованных реальным положением вещей компромиссов. Министерский кризис 1878 года – это конкретно-политическое свидетельство того, что рассмотренные в этой главе принципы имперского строительства способствовали стабилизации империи. После изложенного инцидента Фрер не раз указывал на успешную работу парламентских институтов в колонии
.

Кажется, на первый взгляд, что механизм управления, строящийся на слишком растяжимых формулировках законов и инструкций, был подвержен постоянным сбоям. Это верно лишь в узко юридическом смысле. Как мы полагаем, сравнительно мелкие конфликты, подобные описанному выше, – это эффективный способ выявления, уточнения и «притирки» интересов колонии и метрополии – способ достижения динамичного компромисса между ними. Лондон очерчивал лишь общие контуры системы управления, которая приобретала конкретное наполнение в результате череды открытых, завуалированных или предупреждённых конфликтов. Методы их разрешения рассматривались как прецеденты. Подобные мелкие конфликты позволяли избежать крупного противостояния интересов.

Таким образом, неоднократно упоминаемая аморфность юридической базы была источником конфликтов, но вместе с тем – источником динамики и гибкости административной системы. Последняя поэтому содержала в себе потенциал приспособляемости к конкретным ситуациям, к реальному соотношению сил в колониях. Мы полагаем, что в определённой мере это верно для всей империи. Яркое подтверждение такого утверждения заключается в том, что административно-политическая структура империи в целом выстраивалась не столько на неких законодательных актах, сколько на прецедентах, произошедших в разных частях империи. 

Глава вторая

Попытка создания Южноафриканской Конфедерации в 70-х годах XIX века: замысел и исполнение
§1. Политическая борьба за объединение Южной Африки в 70-х годах XIX века
Создание крупных самоуправляющихся конфедеративных образований – доминионов – в рамках Британской империи представляет собой первостепенно важный аспект эволюции имперской административно-политической структуры. Инициированная лордом Карнарвоном попытка создания Конфедерации
 южноафриканских белых общин – британских колоний и бурских государств – является в идейно-теоретическом плане наиболее передовым и разработанным для того времени планом преобразований имперской системы управления применительно к целому региону. Безусловно, нельзя сказать, что к 70-м гг. XIX века конфедерация была неизвестной империи формой организации внутриимперских связей. Акт о Британской Северной Америке 1867 года, к появлению которого имел непосредственное отношение Карнарвон, значительно продвинул вперёд процесс развития Канадского доминиона, начавшийся значительно раньше. В Австралии формирование федерации шло медленнее, чем в Канаде. Потребность в единой австралийской конституции была признана довольно рано, и соответствующий билль представлен в Имперский парламент в 1849 г. Однако разногласия между колониями оказались тогда непреодолимыми, и только в 1883 г. в связи с развитием интеграции Имперский парламент по австралийской инициативе принял закон, учреждающий Федеральный Совет Австралазии с ограниченными законодательными, но без каких-либо исполнительных или финансовых полномочий. И лишь в 1900 г. федеральная конституция окончательно вступила в силу
. Таким образом, усилия Карнарвона находились в русле общеимперской стратегии государственного строительства. Можно также легко обнаружить, что в разных частях «белой» империи на процессы объединения воздействовали разные факторы и местные специфические условия. Однако способы региональной интеграции в удалённых друг от друга частях Pax Britannica обнаруживали некоторое сходство. Это позволяет говорить о том, что конфедерация была в определённой мере универсальным принципом региональной консолидации внутри империи. 

Необходимо заметить, что и в Канаде, и в Австралии, и в Южной Африке создание или попытки создания конфедераций были сопряжены с высоким уровнем развития колониального самоуправления. По нашим наблюдениям, применительно к Южной Африке развитие самоуправления и региональная интеграция внутри имперского административно-политического поля тесно переплетались и, как будет показано ниже, рассматривались как дополняющие друг друга явления.

Очевидно, что Южноафриканская Конфедерация имела две ипостаси. Она понималась и осуществлялась современниками как комплекс политических мероприятий, решающий конкретно-политические задачи; и в то же время Конфедерация была новым структурным подразделением в системе колониальных и имперских институтов и их связей. В этом параграфе мы ставим перед собой задачу рассмотреть исключительно политические аспекты конфедеративной схемы: проанализировать позиции и мотивы действий её сторонников и противников, проследить политическую борьбу вокруг плана объединения, вскрыть объективные условия его реализации и возможные причины его провала. Особенно важно здесь обратить внимание на некоторые проекты создания Южноафриканской Конфедерации, альтернативные замыслу Карнарвона. Эти проекты являются концентрированным выражением устремлений субъектов политического процесса. Конфедерация как своего рода структурное новообразование в имперской системе управления будет рассмотрена в следующем параграфе этой главы. 

Ниже нам не раз придётся заметить, что идея Конфедерации поддерживалась в метрополии как либералами, так и консерваторами. Отметим сразу: те и другие предпочитали оперировать несколько отличными инструментами ради её достижения и, защищая необходимость объединения, делали акцент на разных его положительных эффектах. Тем не менее, Конфедерация представлялась зачастую как надпартийная идея; а это свидетельствовало о том, что конфедеративная схема соответствовала неким объективным потребностям метрополии. В политической плоскости заинтересованность страны-матери в интеграции южноафриканских общин заключалась в следующем:

- во-первых, Конфедерация должна была экономить деньги английских налогоплательщиков, переложив на плечи объединившихся общин значительную долю британских расходов и ответственности, связанных с дорогостоящей обороной от мятежей и вторжений туземных племён;

- во-вторых, можно согласиться со Стембриджем, который пишет, что «империализм желал бы использовать Кап в качестве агента, чтобы достичь реализации британских деловых и миссионерских интересов,… ибо викторианская мысль, предпочитала обладание сущностью господства, но без внешних форм господства, а лучше всего – без расходов»
.

Влияние в обширном, динамично развивающемся регионе без значительных трат на содержание войск и аппарата, без ответственности за ведение войн (сюда можно ещё прибавить «цивилизованное поглощение» бурских республик под предлогом объединения) – вот чем Конфедерация, ставшая в 70-е гг., по выражению того же Стембриджа, «магической формулой», привлекала британскую политическую элиту вне зависимости от партийной принадлежности.

Какова же была, в общих чертах, ситуация в самой Южной Африке. В первой главе мы уже приводили данные о численности населения и факты, свидетельствующие об уровне экономического развития колоний и государств субконтинента. Здесь же лишь заметим, что Капская колония по всем этим показателям значительно опережала своих соседей. Более того, если сравнить суммы годового дохода южноафриканских общин в 70-х гг.
, то становится ясно, что экономическая мощь Капа намного превышала возможности Наталя и бурских республик вместе взятых. 

И Оранжевое Свободное государство, и Трансвааль управлялись избираемыми населением президентом и фольксрадом. В Натале во второй половине 70-х гг. действовала временная конституция, предусматривающая, как и в Капе, ответственное правительство. В начале 80-х гг. порядок управления в Натале вновь вернулся к представительному правлению, поскольку ответственное правительство было признано неэффективным в данное время в этой колонии. 

Одним из важных факторов политического процесса являлась значительная численность бурского населения в Капской колонии. Буры преобладали в западных округах Капа. 

Нельзя сказать, что уровень экономической интеграции южноафриканских колоний и государств был очень высок, но торговые связи между общинами были достаточно активными и быстро росли. Но главное, что подталкивало Южную Африку к объединению, – это осознание общих для всех белых жителей проблем. И главная из этих проблем – туземная опасность. Необходимость консолидации усилий в оборонительной сфере стала главным аргументом сторонников Конфедерации.

Превосходство Капской колонии над своими соседями в рассматриваемый период было столь велико, что Конфедерация, по точному выражению К.Гудфеллоу, мыслилась как союз южноафриканских общин «под надзором Великобритании, но во главе с Капом»
. Судьба конфедеративного проекта во многом зависела от позиции Мыса Доброй Надежды. Поэтому, излагая и анализируя реакцию на местах на южноафриканские инициативы Имперского правительства, мы сосредоточимся на процессах, происходивших именно в Капской колонии.

Идея южноафриканской Конфедерации возникла в начале 50-х гг. Впервые реализовать её попытался сэр Джордж Грей – губернатор Капа, который в 1858 г. добился от фольксрада Оранжевого государства принятия резолюции с одобрением Конфедерации
. Тогда заинтересованность в объединении не была проявлена ни в Капе, ни в Лондоне. Но сама идея продолжала жить. Так, в 1868 г. герцог Бекингем говорил о Конфедерации как о наилучшем способе решения южноафриканских проблем
.

Вновь попытался актуализировать вопрос о Конфедерации граф Кимберли – министр по делам колоний в 1870 – 1873 гг. в либеральном кабинете. Перспективы Конфедерации в это время обсуждались в связке с проблемами учреждения ответственного правительства в Капской колонии. Выступая перед парламентом Мыса Доброй Надежды в 1872 г. губернатор Генри Беркли обращался к депутатам: «Вы будете рады узнать..., что Правительство Ее Величества ни в коем случае не расположено возражать против некоего добровольного союза, в который могут объединиться все территории, которые сейчас являются или в дальнейшем явятся частями британских владений в Южной Африке»
. Речь шла не просто о возможном объединении Капа с Наталем, а о преобразовании Капской колонии в Конфедерацию и, следовательно, о её расчленении. Напомним, что противоречия восточной и западной частей Капской колонии в это время были столь велики, что угроза распада колонии воспринималась многими политическими деятелями как вполне реальная. В начале 70-х гг., как мы полагаем, разделение колонии в рамках конфедеративного союза рассматривалось Кимберли как попытка сохранить хоть какое-то единство колонии перед лицом угрозы её полного развала, который явно не соответствовал имперским интересам. Так, в 1873 г. отвечая сторонникам расчленения Капа, Кимберли писал, что Имперское правительство против «полного законодательного и конституционного разделения» Восточной и Западной провинций Капской колонии; вместо этого правительство может согласиться на учреждение в провинциях провинциальных исполнительных и законодательных органов, подчиненных общей легислатуре
.

Кимберли весьма осторожно и, поэтому, туманно формулировал свои представления о желаемом Союзе. В целом либеральный конфедеративный проект начала 70-х гг. имел следующие основные черты. В Конфедерацию должен был войти Кап, возможно расчленённый на несколько частей, а также Наталь и Западный Грикваленд
. Предполагалось, что отношения Конфедерации с Британией будут максимально свободными. Конфедерация будет обладать правом изменять свою собственную конституцию, а Британия не должна будет вмешиваться в отношения между союзным центром и провинциями. Вместе с тем, союзное правительство не наделялось достаточными полномочиями, чтобы заставить провинции отказаться от тех прав, которые уже принадлежат или будут принадлежать им
. Административно-политическая структура Союза в соответствии с проектом Кимберли была значительно более рыхлой и менее централизованной, чем в проекте Карнарвона. 

Сопротивление капских политиков планам министра изначально было сильным, поскольку в Кейптауне боялись распада колонии. Ещё в 1871 году Беркли назначил для обсуждения вопроса о Конфедерации комиссию
, которая в 1872 году пришла к заключению, что расчленение Капской колонии в форме «преобразования её в Федерацию», которое «столь пылко желают многие деятели в округах, удалённых от столицы», нецелесообразно. Нежелательно также объединение Капской колонии с какой-либо другой колонией или государством Южной Африки: «…Может прийти время, когда преимущества Союза южноафриканских общин для создания сильного Правительства, способного защищать и, в некоторой степени, контролировать нескольких членов такого союза, станут очевидными всем. В настоящее время большинству Специальных Уполномоченных (членов комиссии – Д.Ж.) кажется, что перспектива такого союза отдалена, и что ради преимуществ развития местных органов власти нельзя отказаться от целостности существующей ныне колонии»
. Таким образом, вследствие сопротивления капских властей проектам Конфедерации, в середине 1873 г. Колониал Офис признал своё поражение. Кимберли, в духе либерализма, не собирался прилагать экстраординарных усилий ради создания Союза и перешёл к характерной для него и в начале 80-х гг. тактике ожидания инициативы с мест – от самих колонистов. Кимберли покинул свой пост после победы консерваторов, но в министерстве по делам колоний остался влиятельный сторонник идеи Союза – постоянный заместитель министра сэр Роберт Герберт
, ставший впоследствии ближайшим помощником Карнарвона. 

Что же изменилось в 1874 году: почему британское правительство переходит от осторожных высказываний о желательности Конфедерации к решительным действиям по её осуществлению? К. Гудфеллоу видит причину прежде всего в личных качествах Карнарвона. «Колониальная политика, – замечает Гудфеллоу, – традиционно формулировалась в ответ на события, а не в ожидании их». По его мнению, Карнарвон прервал эту традицию и, благодаря особенностям своего характера и обстоятельствам, позволявшим ему действовать относительно свободно, начал политику, рассчитанную не столько на решение текущих проблем, сколько на предупреждение опасностей, могущих возникнуть в перспективе
.

Однако нельзя отрицать, что именно в 70-х гг. состоялся огромный рывок в социально-экономическом развитии Южной Африки, что и позволило политическому истэблишменту метрополии не только понять важность этого региона, но и осознать его огромную потенциальную ценность для империи. Не столь давно прокатилась волна имперской паники и внутри империи нарастали тенденции интеграции. Открытие Суэцкого канала ослабило стратегическое значение Капа для Британии и позволило Имперскому правительству сэкономить на его защите. Всё это стимулировало политический процесс в колонии, поскольку экономия на обороне жёстко была связана с введением ответственного правительства, что Лондон не замедлил потребовать ещё решительнее, чем ранее. Империя теперь заботилась об удешевлении колонии более, чем о жёстком контроле над ней. Открытие же месторождений радикально изменило социально-экономическую и политическую ситуацию в Капской колонии и вокруг неё. Осознание перспективности колонии для Британии привело к мысли о том, что «имперская рука» должна вернуться в Африку и приоритетом должна быть уже не примитивная дешевизна. Однако, безусловно, усиление имперского влияния в Южной Африке рассматривалось не как простое возвращение назад в духе Вудхауза, а как достижение нового баланса интересов и компромисса на новом качественном уровне, при учёте возросшей экономической и политической зрелости колонии. Безусловно, на этапе инициирования Союза решительность лорда Карнарвона определённым образом компенсировала недостаточную зрелость объективных предпосылок создания Конфедерации. 

Цель Карнарвона была, на наш взгляд, двояка. С одной стороны, южноафриканские общины, считал министр, должны ради своих же собственных интересов составить сильный самоуправляющийся доминион, с другой – этот же доминион должен был гарантировать имперские интересы в Южной Африке. «Игнорировать тот факт, – заявлял Карнарвон в 1876 г., – что в Южной Африке имеются первостепенные имперские интересы, было бы тщетно и, конечно, противоречило бы моим намерениям... <...> Иногда возникали некие недоразумения по этому пункту, и предполагалось, будто страна-мать может проявлять безразличие к этому вопросу... Нельзя было бы впасть в большее заблуждение. Имеется, конечно, лишь минимальное стремление к отказу от любых имперских прав», – заключал он
. 

Ради воплощения своей цели Карнарвон готов был отступить – конечно, лишь в разумных пределах – от либеральной политики экономии средств. Таким образом, Карнарвон несколько смещает акценты в аргументации необходимости Конфедерации: его меньше, чем политиков предшествующего периода, беспокоит сокращение расходов, и больше – усиление британского влияния, единение и взаимопомощь белых общин субконтинента. Размышляя о присутствии имперских военных сил, на юге Африки, Карнарвон в том же выступлении в 1876 году замечает, что число имперских войск «несомненно, больше, чем могут требовать чисто имперские интересы, хотя наличие такого числа войск приносит очень большую выгоду каждому отдельному члену европейского семейства в Южной Африке. Присутствие этих войск – гарантия сверх меры для мирного и последовательного процветания этого большого континента. Англия никогда не была скупа в этих вопросах; она не имеет никакого желания быть ни должником, ни кредитором… Она принимает своё положение как первостепенной силы в Южной Африки, со всеми правами и обязанностями, отсюда вытекающими;... и Англия рада свою великую мощь и влияние употребить на пользу ее колоний и ее соседей»
. 

Карнарвон считал, что именно имперская власть является единственной силой, способной действовать в масштабах всей Южной Африки, и полагал, что поэтому инициативы мероприятий для создания Конфедерации должны исходить от имперской власти. С момента его прихода в Колониал Офис начинается предварительное выяснение позиций заинтересованных сторон. В сентябре 1874 – январе 1875 года
 в Южной Африке побывал неофициальный личный эмиссар лорда Карнарвона – знаменитый историк, публицист, близкий друг и ученик Томаса Карлейля Дж. Фруд. Его пребывание имело неоднозначный резонанс, к которому мы ещё вернёмся.

Первым официальным документом, знаменующим собой начало политики Конфедерации, стала депеша Карнарвона губернатору Беркли от 4 мая 1875 г. Министр предлагал собрать в Южной Африке конференцию колоний и государств для обсуждения туземной политики и, прежде всего, – проблемы продажи огнестрельного оружия туземцам. Довольно осторожно Карнарвон писал, что одним из возможных средств разрешения общих проблем могла бы стать некая форма объединения южноафриканских общин
. Угрожая отставкой, Мольтено вынудил губернатора не оглашать депешу министра в течение пяти дней. За это время правительство успело подготовить враждебный идее Конфедерации меморандум, который был оглашён в парламенте вместе с депешей
. Этот эпизод, среди прочих, вызвал публичный взрыв гнева Карнарвона в адрес Беркли, который, по мнению министра, не проявлял достаточной настойчивости и рвения в деле объединения. Министр в конфиденциальной переписке предлагал губернатору или искренне содействовать имперской политике или уйти в отставку
. 

Негативная реакция Кейптауна на депешу
 была усилена деятельностью Фруда (июнь 1875 – осень 1875 г.), вновь прибывшего в Южную Африку в качестве неофициального представителя Карнарвона
. Фруд подходил к решению южноафриканских проблем исключительно в контексте расового противостояния белых и аборигенов, цивилизации и варварства. Отсюда его расовая солидарность с бурами и несколько странные советы, противоречащие интересам империи. Он восхищался бурами и даже сожалел, что Британия не уступила им Наталь в 1850-х гг. Эту антиимперскую позицию человека, который был одним из наиболее энергичных сторонников упрочения связей с Австралией, Новой Зеландией и Канадой, можно объяснять его представлением о том, что Южная Африка была скорее бурская, нежели британская и в качестве таковой не была действительной частью его великого имперского замысла. Фруд с его «бурофильством» и негативным отношением к ответственному правительству вызвал против себя волну яростной ненависти в Капе. Мольтено долго отказывался с ним встречаться; Беркли предупреждал его о недопустимости каких-либо официальных заявлений с его стороны; парламент официально протестовал против деятельности Фруда; произошло публичное столкновение между ним и Мерриманом на одном из банкетов и т.п. Назначение Фруда многие современники рассматривали как одну из главных ошибок Карнарвона, хотя сам министр не разделял взглядов своего эмиссара.

Кроме того, предложения Карнарвона возродили надежды восточных округов на разделение колонии под предлогом создания Конфедерации. Началась активная сепаратистская агитация, которая усилила нервозность Кейптауна и враждебность министров Мольтено и большинства парламента к Конфедерации
.

Столкнувшись с сопротивлением Капа и обнаружив, что организовать конференцию в Южной Африке вряд ли удастся, Карнарвон предложил провести конференцию в Лондоне. Позиции заинтересованных сторон по поводу предстоящей Лондонской конференции чётко высветили их принципиальное отношение к конфедеративным планам Карнарвона. 

Трансвааль категорически отказался участвовать в конференции. Мольтено также отказался присутствовать на её заседаниях. Превалирующее настроение противников Конфедерации в Капе передаёт отчёт Фруда для Карнарвона: «В дискуссиях Ваше Лордство был открыто обвинен в самых безнравственных и нечестных мотивах. Вы, как было сказано, якобы желали коварно переложить на эту колонию расходы по защите Наталя; Вы желали вынудить колонию помогать Вам в угнетении двух бурских республик; Вы хотели ввести некую новую и дикую туземную политику, которая могла бы привести к кафрской войне»
. Однако в октябре 1876 г. с Карнарвоном встречался противник Мольтено – Джон Петерсон – влиятельный депутат Капского парламента, политический лидер восточных округов Капа. Он произнёс речь, в которой, среди прочего, заметил, что «разобщённость европейских общин в Южной Африке является величайшей опасностью для них самих, поскольку провоцирует туземные восстания и вторжения»
.

Законодательный Совет Наталя, хотя и послал своих представителей во главе с Теофилом Шепстоуном в Лондон, заявил, что решения намеченной конференции не должны быть обязательны к исполнению каждым из участников
. 

Оранжевое Свободное государство представлял на конференции президент Брант, которому предстояло решить довольно сложную задачу: аннексия алмазных полей, на которые претендовала эта бурская республика, значительно осложнила отношения между ней и Британией. Президент направил Карнарвону резолюцию фольксрада Оранжевого государства, которая отражала позицию буров относительно объединения, позже изменённую лишь под угрозой применения имперской военной силы: «Фольксрад уполномочивает Президента от имени Правительства Оранжевого Свободного государства ознакомить Правительство Ее Величества с тем, что, хотя Правительство этого государства искренне стремится культивировать самые дружественные отношения с Правительством Её Британского Величества и Колониями Её Величества в Южной Африке, население и Правительство этого государства стойко продолжают лелеять серьезное желание сохранять и поддерживать свою независимость...»
.

Конференция открылась в Колониал Офис в августе 1876 г. под председательством лорда Карнарвона. Вице-председателем был генерал-майор сэр Гарнет Волселей, которому ещё предстояло сыграть свою роль в истории Южной Африки. Западный Грикваленд представлял Фруд. 

Официальная цель конференции состояла в обсуждении туземной политики. В таком составе продуктивная дискуссия вокруг Конфедерации была, конечно же, невозможна. Тем не менее, Карнарвон сделал ряд далеко идущих заявлений. Главной непосредственной целью Конфедерации, по словам Карнарвон, является объединение усилий южноафриканских общин в деле защиты от туземных мятежей и вторжений
. Министр объявил о подготовке имперского акта, который должен был бы разрешать и рекомендовать создание Союза. Предполагалось, что Акт будет описывать лишь контуры конфедеративной схемы, тогда как наполнение её конкретным содержанием необходимо предоставить самим южноафриканским общинам. Карнарвон подчёркнул, что гордится тем, что десятилетие назад он разрабатывал аналогичный Акт для Канады и помнит сколь важны были тогда рекомендации с мест относительно разнообразных деталей
. К этой программной речи Карнарвона мы ещё не раз будем возвращаться.

Лондонская конференция продемонстрировала, что идея конфедерации могла быть реализована лишь под нажимом имперских властей и Карнарвон переходит к более активным и менее осторожным действиям. Вскоре после конференции стало ясно, что Трансвааль собирается начать очередную туземную войну. Первоначально министр по делам колоний отрицал любое желание страны-матери непосредственно присоединить бурскую территорию, но намекал, что это могло бы стать необходимым, если война между бурами и аборигенами будет угрожать Британским поселенцам
. Аннексия Трансвааля создавала бы не только благоприятные возможности для объединения Южной Африки, но и открывала путь британскому влиянию вглубь континента. Результаты войны были столь плачевны для буров, что слабость Трансвааля обеспечила уникальную возможность для лёгкой аннексии. Карнарвон надеялся, что побежденные буры смирятся с британским владычеством, и поэтому он послал сэра Теофила Шепстоуна разобраться в ситуации и, если представится возможность, присоединить Трансвааль. Шепстоун объявил об аннексии 12 апреля 1877 г. Карнарвон принял это как «меру самосохранения – прискорбную, но неизбежную»
. Общественное мнение метрополии отнеслось в целом благожелательно к аннексии. Исключение составляли Фруд и Леонард Кортней, возглавлявший в Британском парламенте небольшую группу противников Конфедерации и имперской экспансии в Южной Африке.

В это же время Карнарвон развивает свою активность и по другому направлению – в 1876 г. был подготовлен Южноафриканский билль и отправлен в Южную Африку для обсуждения. В середине марта 1877 г. колониальные министры Капа обнародовали меморандум, в котором высказали ряд принципиальных возражений против проекта билля. «Они полагали, – пишет К.Гудфеллоу, – что союз будет произведен наилучшим образом, если предоставить другим южноафриканским общинам представительство в Капском парламенте, который, таким образом постепенно расширяясь, стал бы Южноафриканским законодательным органом»
. По мнению корреспондента «Кейп Таймс», план Мольтено предусматривал унификацию внутреннего устройства всех государственных образований субконтинента по капскому образцу
.

На наш взгляд, в этом предложении премьер-министра Капа нашло своё выражение не только стремление Мольтено ослабить имперское влияние в регионе, но и стиль его политического мышления – отсутствие гибкости и неприятие компромиссов. В том, что Мольтено соединял в себе защитника колониальных свобод и экспансиониста, нет ничего противоречивого: разве Кап не являлся в той или иной мере копией Британии – одной из самых демократичных и, вместе с тем, экспансионистских стран мира. 

Внеся некоторые изменения в первоначальный проект, Карнарвон представил билль на рассмотрение парламенту 23 апреля 1877 г. Уже после начала дебатов пришло сообщение об аннексии Трансвааля. Кортней в палате общин порицал Конфедерацию как всего лишь способ поглощения бурских республик
, однако он не получил поддержку либералов. К Кортнею присоединились лишь некоторые радикалы и ирландцы во главе с Парнеллом и О’Доннелом, которые воспользовались поводом заклеймить «угнетателей» как в Южной Африке, так и в Ирландии. Уильям Форстер, бывший в тот момент представителем лидера либералов в палате общин, предложил поддержку правительству, чтобы обеспечить поражение ирландцев. В результате билль получил решающее большинство голосов в обоих палатах, а также поддержку всех видных деятелей обоих партий. 13 августа 1877 г. Акт после королевского одобрения и опубликования окончательно вступил в силу. Однако статья 60, включённая в Акт по предложению Форстера, ограничивала действие акта 5-ю годами – полномочия, переданные актом Королеве (то есть правительству) могли быть реализованы лишь до 1 августа 1882 года
.

В Южноафриканском Акте 1877 года воплотились фундаментальные принципы проекта Карнарвона, который более подробно будет рассмотрен в следующем параграфе этой главы. Здесь же дадим лишь общую характеристику Акта. Предполагалось создание сильного самоуправляющегося Союза провинций, легислатура которого обладала обширными правами вплоть до пересмотра собственной конституции. Провинции могли иметь самое разнообразное внутреннее устройство. Система имперского контроля над исполнительной и законодательной властями сохранялась как на провинциальном, так и на союзном уровнях. Особо Карнарвон подчёркивал, что Акт предоставляет возможности для поиска оптимального, взаимоприемлемого баланса между компетенциями и интересами провинциальных и союзных властных субъектов: «Акт... так создан, чтобы позволить Короне, после установления пожеланий общин, которые намереваются объединиться, обеспечить ту меру влиятельности и полномочий, которой должны обладать Провинциальные Советы, и которая должна наилучшим образом совпадать с общими представлениями о том, что именно является наиболее выгодным...»
.

Необходимо, кроме того, отметить, что сторонники Конфедерации большое значение придавали тому факту, что она должна содействовать экономическому развитию региона. Так, выступая в защиту Южноафриканского билля в палате общин в июле 1877 г., Джеймс Лоуфер – парламентский заместитель Карнарвона – говорил: «Целью билля является поддержка коммерческого союза. Существующие… пошлины (внутри Конфедерации – Д.Ж.) в разных колониях будут этим Актом отменены, и можно будет извлечь огромную выгоду из свободных коммерческих отношений между различными колониями и государствами Южной Африки»
. 

Вслед за принятием Акта 1877 г. Колониал Офис видел следующий этап построения Конфедерации в созыве конференции представителей потенциальных участников Союза. Эта конференция должна была на основании Акта выработать детальную схему устройства Союза и предложить её для обсуждения и одобрения легислатурам южноафриканских общин. Постановление Капского парламента о назначении делегации на такую конференцию являлось ключом к дальнейшему развёртыванию процесса. Именно на принятие этого постановления и были направлены усилия министерства по делам колоний и нового губернатора Капа – Бартли Фрера. 

Карнарвон, безусловно, знал, что Акт рискует превратиться с малозначащую бумагу, если пост капского губернатора не будет занимать человек, способный и желающий приложить конкретно-практические усилия к реализации замыслов министра. Проект Конфедерации был настолько амбициозен и уже столкнулся с такими серьёзными препятствиями, что для его осуществления Карнарвону нужен был в Южной Африке не простой исполнитель, а влиятельный политик, который был бы в состоянии взять на себя ответственность за решительные мероприятия в русле политики объединения. Именно поэтому Карнарвон предложил должности губернатора Капа и Верховного Комиссара Южной Африки сэру Бартли Фреру, который занял их в 1877 г. «Требуется сильная рука, – заявлял министр, – ... Я намереваюсь всеми имеющимися в моей власти способами добиваться успеха моей политики Конфедерации в Южной Африке». И далее Карнарвон пояснял, что Фрер отправится в Африку «лишь номинально в качестве губернатора, но, в действительности, – в качестве государственного деятеля, который кажется мне наиболее способным к осуществлению моей схемы Конфедерации...»
. Действительно, между министром и губернатором вскоре установились «сердечные отношения»
, которые мы предпочли бы именовать политическим взаимопониманием, и Фрер очень сожалел об отставке своего патрона.

Уход лорда Карнарвона из правительства в конце 1877 г. был связан с позицией министра по Восточному вопросу: он выступал против агрессивной политики Дизраэли в отношении России, поскольку, по мнению Карнарвона, необходимо было избежать новой англо-русской войны. Его место занял сэр Майкл Хикс-Бич. Однако, по меткому выражению Гудфеллоу, Карнарвон оставил два инструмента реализации своей политики – Южноафриканский Акт и Бартли Фрера
. 

Современники справедливо замечали, что Фрер ощущал себя в Южной Африке не просто тривиальным чиновником на службе правительства, а строителем империи, призванным проводить активную и, в определённой мере, независимую политику ради достижения высоких имперских целей, воплощённых в Конфедерации. Между июнем и сентябрём 1878 г. Фрер разработал свой политический проект для Южной Африки. Он включал в себя два элемента. Конфедерация должна быть построена на следующих фундаментальных принципах: самоуправление европейцев и покорение туземцев
. Реализуя этот план, Фрер приступил к масштабным аннексиям территорий независимых туземных племён, а также предложил предоставить самоуправление по капскому образцу Трансваалю и Наталю. 

Г. Уолсли, несколько позже также получивший назначение в Южную Африку, довольно точно и ёмко обрисовывает политическую линию Фрера: «Достигнув Кейптауна, Фрер обнаружил, что для создания Конфедерации есть два препятствия, а именно – министерство Мольтено и зулусский вопрос… Пока Мольтено был при исполнении служебных обязанностей, Конфедерация была невозможна»
. Мольтено, по мнению Уолсли, был «необразованным, невежественным человеком с узким кругозором, который был лично оскорблён тем, что Конфедерация была навязана ему лордом Карнарвоном… Все объяснения с Мольтено были бесполезны. Он был слишком богат, чтобы его подкупить, и он был слишком самодоволен, а кроме того – он имел неадекватное представление о размере собственной власти и о полномочиях, переданных его правительству. Поэтому Мольтено должен был быть отстранён от власти, что и было сделано самым решительным образом. Государственный переворот Фрера показал, что Фрер имел власть, которой могли бы похвастаться лишь немногие имперские министры в этом столетии»
. 

Зулусы, объединённые под властью Кетчвайо, – это второе препятствие на пути Конфедерации. Хорошо организованная и подготовленная зулусская армия могла угрожать границам Наталя и Трансвааля. «Фрер, – пишет Уолсли, – понимал, что Капская колония никогда и ни при каких обстоятельствах не вступит в федеративные отношения с Наталем, пока зулусское ужасное военное облако парит над этой соседней колонией, готовое в любой момент разразиться войной по слову жестокого тирана…»
. Кап, таким образом, не желал объединяться с Наталем, пока существовала зулусская проблема, поскольку это означало бы, что она стала бы проблемой и для Капской колонии, а не только для Наталя и Трансвааля. «Все колонии эгоистичны, и Кап не представляет собой исключение», – констатирует Уолсли
.

Но дело не только в желании Фрера воплотить в жизнь проект Конфедерации. Зулусы в тот момент являлись главной туземной военно-политической силой в Южной Африке. Мириться с их мощью и, следовательно, вести с ними диалог на равных Британия не желала. Фрер в конце 1878 г. решил покончить с зулусским вопросом столь же решительно, как и с министерством Мольтено в начале того же года. Решение Шепстоуна поддержать пограничные претензии буров против зулусов вызвало гнев Кетчвайо и его воинов. Фрер видел выход из сложившийся ситуации в том, чтобы запугать туземцев и расширить британскую территорию.

Колониал Офис осознавал большую вероятность войны с зулусами. Правительство колебалось. Отношения с Россией обострились, и активные действия в колониях могли создать у России впечатление, что Англия несколько отвлеклась от европейских дел. Однако осенью 1878 г. было принято решение направить дополнительные войска в Южную Африку. Впрочем, Хикс-Бич призывал губернатора к осторожности и предупреждал, что войска предназначены для обороны, а не для агрессии.

Кто же виновен в развязывании войны: персонально Фрер, как его позже обвиняли, или британское правительство в целом? Российские и некоторые зарубежные исследователи придерживаются второй точки зрения. В английской и американской литературе существует и иное мнение. С. Стембридж так описывает сложившуюся ситуацию: развитие событий вышло из-под контроля Лондона в значительной степени из-за технических трудностей в обмене корреспонденцией с Южной Африкой. Но Хикс-Бич, отмечая невозможность контроля над действиями Фрера «без телеграфа», не был уверен, что он смог бы диктовать губернатору свою волю, даже если бы телеграф имелся
. 

2 декабря представителям Кетчвайо был предъявлен неприемлемый для зулусов ультиматум. Намерения Фрера были известны Имперскому правительству. Но депеша, прибывшая 11 декабря, не запрещала ему действовать, равно как и не давала прямых указаний для начала войны. Подобная неточность инструкций – обычная предосторожность Имперского правительства. Не сформулировав собственного определённого решения, правительство, таким образом, оставило за собой если не право, то, во всяком случае, возможность переложить ответственность за неудачный ход войны на губернатора. Фрер хорошо знал эти правила игры и был готов следовать им.

Такого рода практика породила влиятельное в зарубежной историографии мнение, что расширение империи было неким самоподдерживающимся процессом, вызванным импульсами с периферии. Губернаторы, решая конкретные локальные задачи, производили аннексии для обеспечения безопасности границы, что приводило к её растягиванию, и, следовательно, – к новым конфликтам и новым аннексиям. Однако необходимо заметить, что, в конечном счёте, такая линия поведения высших имперских офицеров на периферии имела своим источником политику Лондона, предоставлявшего им все возможности (и юридические, и военные) действовать подобным образом. Конечно же, механизм принятия конкретных решений по поводу приграничных конфликтов в колониях был в значительной мере децентрализован. Однако Имперское правительство очерчивало общие направления и ставило стратегические задачи приграничной политики на местах.

22 января 1879 г. произошло сражение при Изандлване, в ходе которого был уничтожен крупный отряд британских войск. Это событие коренным образом изменило отношение к войне в метрополии. Либералы начали масштабную кампанию против тори. Для более энергичного руководства войной против зулусов в Южную Африку был послан Гарнет Уолсли в ранге командующего имперскими войсками. Он также был назначен Верховным Комиссаром Королевы в Юго‑Восточной Африке (в Натале, Трансваале и на прилегающих территориях). Сэр Бартли Фрер сохранил своё положение губернатора Капской колонии и Верховного Комиссара Её Величества на всей остальной территории Южной Африки
. Полномочия и влияние Фрера были ограничены. Уолсли – будущий фельдмаршал и главнокомандующий британской армии – был известен современникам как человек, который, что бы он ни делал, сделает всё наилучшим образом
. С сентября 1879 г. Уолсли занимал также пост губернатора Трансвааля. В этой должности он выступал за предоставление бывшей республике статуса коронной колонии, арестовал многих лидеров антибританского движения, но был отозван из Южной Африки до начала бурского восстания. 

Уолсли удалось разгромить Кетчвайо, но неудачи первого периода войны кардинально изменили отношение к Фреру общественного мнения и правительства страны-матери. Когда начались поиски виновных в поражениях и в развязывании войны, обнаружилась вся политическая мудрость правительства, своевременно не снабдившего своих подчинённых точными инструкциями. Предложение о выражении вотума недоверия сэру Бартли Фреру и правительству было внесено в парламент. Оно было отвергнуто, но всё же министры были «обязаны» признать, что «сэр Бартли Фрер взял на себя ответственность сверх своих инструкций, если не вопреки им, а именно ответственность за фактическое объявление войны против зулусского короля без предварительного согласия Имперского правительства»
. И хотя правительство Её Величества «в полной мере принимало во внимание огромный опыт, способности и энергию, которые были проявлены сэром Бартли Фрером в осуществлении обширной власти, доверенной ему как Верховному Комиссару Её Величества в Южной Африке…, всё же министр по делам колоний был обязан… выразить желание правительства Её Величества, чтобы он (Фрер – Д.Ж.) предпринимал свои будущие действия в строгом соответствии с инструкциями, которые получил от Короны в отношении южноафриканских вопросов»
. 

Либералы во главе с Гладстоном жёстко критиковали правительство в связи с зулусской войной. Л. Кортней приписывал начало военных действий безумию Англии, предоставляющей военную поддержку агрессивным колонистам. Он выступал против расходов на поддержку колонистов, которые, если бы они вынуждены были полагаться лишь на себя, подумали бы дважды прежде чем попытаться захватить одно племя вслед за другим
. Уолсли, несмотря на то, что он ненавидел людей, хотя бы отдалённо напоминающих Кортнея, также считал, что «Фрер – опасный человек у власти в Южной Африке, действия которого в любой момент могут привести к самым негативным последствиям». Однако тут же Уолсли делал весьма важное замечание, позволяющее понять, почему правительство всё же не отозвало Фрера из Южной Африки: «Министерство по делам колоний рискует оставлять его у власти лишь потому, что надеется, что именно он сможет реализовать идею Конфедерации…Федерация позволит им (министрам британского правительства – Д.Ж.) умыть свои руки навсегда от какой-либо ответственности в Южной Африке, и в будущем охранит их от опасности любых туземных войн – подобных той, которая только что закончилась»
.

Изменилось отношение правительства и общественного мнения и к Трансваалю. Уолсли сообщал министру, что потребуется значительное число войск, чтобы удержать Трансвааль. Такая перспектива не устраивала Хикс-Бича, который не верил, что Англия была готова к тому, чтобы «поддерживать постоянный дорогостоящий и неэффективный контроль в Южной Африке над белыми людьми, не желающими подчиняться ничему иному, кроме силы штыков»
. 9 марта 1880 г. Уолсли записал в своём дневнике: «Слухи о кампании мистера Кортнея и о том, что Трансвааль может быть вновь возвращён бурам, достигли Претории и мы (британские власти? – Д.Ж.) вступили в новую фазу утраты доверия. Все поселенцы (жители Трансвааля – Д.Ж.) уже успокоились здесь: арест Бока и Преториуса имел огромный эффект, и многие из наиболее видных людей начинали откалываться от партии недовольных. Этот слух и тон английской прессы в репортажах по этому вопросу разрушили весь тот позитивный эффект, который, как я верю, произвела моя политика»
.

В этих условиях противники объединения в Капской колонии сделали вывод, что с начала англо-зулусской войны произошло существенное изменение общественного мнения метрополии по поводу Конфедерации в Южной Африке
. Однако это заключение было несколько преждевременным. Правительство по-прежнему оставалось верно политике объединения, но, конечно же, уже не было в состоянии предпринимать решительные экстраординарные меры для её реализации. Хикс-Бич требовал от Фрера содействовать созыву конференции по вопросу Конфедерации. Капский парламент упорно отказывался назначить делегатов для такой конференции, несмотря на то, что администрация Спригга, вплоть до его ухода в 1881 году, продолжала поддерживать курс на объединение Южной Африки. Впрочем, у Уолсли после личной встречи со Сприггом сложилось несколько иное мнение: «Спригг произвёл на меня впечатление человека, который обещал Фреру работать на Конфедерацию, когда он (Спригг – Д.Ж.) принимал должность; и в последствии он чувствовал себя обязанным действовать именно так, хотя он предпочёл бы бросить всё это вместе взятое. Он сказал мне, что, если Трансвааль будет оставлен, он объявит своему парламенту, что он не намеревается в дальнейшем делать какие-либо шаги по направлению к Конфедерации»
. 

Фрер в своей депеше летом 1879 г. сообщал министру, что до тех пор, пока не прояснится окончательно вопрос о будущем образе правления в Зулуленде и Трансваале, а также о форме будущей конституции Наталя, когда срок существующей временной конституции истечёт, «парламент Капа… будет лишен желания присоединиться к любой форме союза, который переложил бы на эту колонию ответственность за долги, защиту или хорошее управление других (членов предполагаемой Конфедерации – Д.Ж.)»
. Парламент Мыса Доброй Надежды после принятия Акта 1877 года прибегнул к излюбленному приёму капских политиков в отношении имперских властей, а именно – к затягиванию времени и уклонению под любыми благовидными предлогами от принятия мер по конкретной реализации имперских распоряжений. Министры также проявляли в этой ситуации осторожность
.

Тон той колониальной прессы, которая контролировалась противниками Конфедерации в 1879 годы был чрезвычайно резким. Так, например, «Кейп Аргус» поддержал лидеров антибританского движения в Трансваале, арестованных Уолсли, и выразил протест против этой акции. Корреспондент «Кейп Аргуса» связал этот вопрос с проблемой Конфедерации. В его слишком эмоциональной аргументации лейтмотивом является типичная для противников объединения мысль о том, что создание Конфедерации ведёт к ограничению колониального самоуправления и к новым расходам: «Если правосудие не будет осуществляться в Трансваале…, людям ничего не останется делать как положиться на Бога и держать свой порох сухим <…> Ко многим нашим возражениям против любой формы Конфедерации, таким образом, добавился ещё один важный довод. <…> Мы сообщим сэру Гарнету Уолсли наши требования: трансваальские злодеяния не должны быть повторены у нас; его колониальная туземная политика не может быть распространена на наше государство; колониальные долги должны оплачиваться самими колонистами, а за имперские войны, разжигаемые джингоистами, и платить должны английские налогоплательщики. Мы довольны нашим нынешним положением и желали бы оставить всё как есть»
. Даже лояльная Фреру и идее Союза «Кейп Таймс» признавала, что «ни одна южноафриканская община не вступит в партнёрские отношения с любой другой общиной кроме как в ожидании приобретения материальных выгод»
.

В такой обстановке летом 1879 года один из самых последовательных сторонников объединения Южной Африки Джон Петерсон выдвинул свой план создания Конфедерации. Его предложения представляли собой не просто проект конструкции Союза (в этой части его инициативы не были детализированы), а скорее конкретный механизм её формирования.

Суть плана Петерсона заключалась в том, что всякая колония или государство, желающее вступить в Конфедерацию, должно обратиться с ходатайством об этом в Капский парламент, который решит кого и на каких условиях принимать в состав Конфедерации
. Вместе с ходатайством община, претендующая вступить в Союз, должна была представить Капскому парламенту доказательства, что она отвечает трём условиям: 1. кредитоспособность, устойчивое финансовое состояние; 2. отсутствие пограничных споров с кем-либо; 3. согласие имперских властей на вступление в Конфедерацию (в том случае, если речь идёт о коронной колонии)
. Пропорции представительства членов Конфедерации в союзном парламенте должны были рассчитываться на основании сумм, которые провинции вносят в общий бюджет
. В своей статье, опубликованной в сентябре 1879 г. в «Стандарт энд Мейл», Петерсон решительно настаивает именно на экономических критериях определения числа представителей каждой провинции в парламенте: «Я знаю, что существуют теории регулирования представительства в зависимости от численности населения, или теории, в соответствии с которыми пять цветных людей должны быть подсчитаны как один белый (при определении численности населения каждой провинции – Д.Ж.), и т.д., но я повторяю: размеры представительства и налогообложения должны быть взаимно соотнесены»
. Такой критерий означал, что из каждых 20 депутатов в союзном парламенте Капскую колонию представляли бы 12 человек, Наталь – 3, Трансвааль – 2, Оранжевое Свободное государство – 2, Западный Грикваленд – 1
.

По замыслу Петерсона, разработанный им механизм создания Конфедерации должен быть включён в конституцию Мыса Доброй Надежды в качестве поправки к Конституционному Ордонансу. 

Легко обнаружить, что проект Петерсона предполагал лидирующую роль Капского парламента в разработке конфедеративной схемы, поскольку речь шла не о некоей конференции представителей потенциальных участников Конфедерации, а об обсуждении в Капском парламенте их заявок на вступление в Конфедерацию.

План Петерсона предусматривал, что вопросы, связанные с устройством и функционированием провинциальных органов власти, должны быть решены после созыва союзного парламента в принятом им «Генеральном Акте провинциального управления». Этот Акт должен определить сферу полномочий провинциальных властных органов и их налоговые поступления. Такие вопросы как форма правления, избирательные цензы, устройство властных институтов и т.п. должны остаться в компетенции провинций. Причём, Петерсон отстаивал необходимость сохранения некоторой – весьма значительной – специфики систем управления в разных провинциях. Члены Конфедерации должны были сохранить собственные особенные политические институты и внутреннее устройство, которое может быть изменено только актом союзного парламента
. Неприкосновенность существующих в колониях и государствах политико-правовых институтов, независимость внутренней политики каждого члена Союза – одна из основных идей Петерсона, которую он провозгласил ещё на встрече с Карнарвоном в 1876 году
.

В соответствии с предложениями Петерсона, если какой-либо акт провинциальной легислатуры противоречит законодательству союзного парламента, таковой акт объявляется утратившим законную силу. Таким образом, вопрос о соотношении провинциального и конфедеративного законодательств в схеме Петерсона решался по аналогии с соотношением имперских и колониальных законов.

Как мы полагаем, этот проект чрезвычайно похож на аннексию, которая, впрочем, не влекла за собой насаждение единообразия. Предложения Петерсона встретили негативное отношение капской прессы. Даже «Кейп Таймс» помещала не только статьи в поддержку Петерсона, но и выражала сомнения в эффективности его инициатив. Безусловно, «Кейп Аргус», контролировавшаяся видным сторонником расширения колониальных свобод и упрочения единства Капа С. Соломоном, была безапелляционно враждебно настроена по отношению к политическому лидеру восточных округов Капской колонии: «Правила, установленного им с такой самоуверенностью (принцип корреляции провинциального налогообложения и представительства в Союзном парламенте – Д.Ж.) не придерживается и никогда не будет придерживаться ни одна цивилизованная страна мира. Государство или союз государств – это не акционерная компания, предоставляющая каждому акционеру число голосов, пропорциональное капиталу, вложенному им в компанию»
.

Весной 1880 г. либералы победили на парламентских выборах в Британии и сформировали правительство, но удалять Фрера из Южной Африки, забыв про свои же недавние нападки на него, не спешили. Либералы не отказались от контроля над Трансваалем, хотя и обещали бурам самоуправление. Дело в том, что либеральный кабинет, так же как и консервативный, был заинтересован в Конфедерации, которую должен был создать капский губернатор. Гладстон прекрасно осознавал, что Союз соответствовал имперским интересам в регионе, которые либеральный лидер понимал и защищал вне зависимости от собственных популистских кампаний и лозунгов. 

Среди мотивов создания Конфедерации для либералов на первый план выходит стремление как можно больше ответственности и расходов за оборону переложить на колонии, чему, безусловно, должно было способствовать объединение Южной Африки. Однако либералы не намеревались платить за Конфедерацию слишком высокую цену. Фрер был отозван из Южной Африки лишь после того, как стало очевидно, что он не в состоянии способствовать успешной политике объединения, поскольку на сессии 1880 г. Капский парламент очередной раз отказался обсуждать вопрос о созыве конференции. Более того, Гладстон согласился предоставить независимость Трансваалю только после решительных успехов бурского восстания, начавшегося в 1880 г. Преторийское соглашение, а затем Лондонское соглашение официально закрепили независимость Трансвааля. 

В декабре 1880 г. Кимберли, который вновь занял пост министра по делам колоний, направил новому губернатору Капа депешу, в которой рельефно выражена позиция либерального кабинета по вопросу Конфедерации. «Акт прошел в 1877..., – пишет Кимберли, – и события последующих лет подтвердили распространённое мнение, что безопасность и прогресс Южной Африки могут быть обеспечены лишь частично до тех пор, пока контроль над всеми наиболее важными отраслями администрации не будет помещен в руки одного высшего Правительства. <…> При неудаче какой-либо “полной схемы” Союза, могло бы быть возможным в ближайшей перспективе выработать единство действий в отношении таможенных пошлин, и таких вопросов как почтовая и телеграфная связь и, прежде всего, необходимо установить хорошо продуманную и эффективную систему взаимного сотрудничества для сохранения мира и для защиты против восстаний и вторжений аборигенов»
. Кимберли, таким образом, уже не верил в реализацию блестящей и грандиозной схемы Карнарвона, но всё же он отлично осознавал реальную потребность координации усилий общин в масштабе всей Южной Африки. Политика под громким названием «Конфедерация» потерпела крах, и министр хотел бы перейти к решению частных проблем интеграции – то есть к той же самой политике, но более осторожной и постепенной. По существу, и Карнарвон, и Кимберли, при всём различии их методов, понимают нужды Южной Африки одинаково. Туземная угроза, экономическое развитие, проблемы миграции и т.п. – все эти вопросы требовали регионального административно-политического регулирования – если не с помощью могущественного Союзного правительства («полная схема», как выражается Кимберли), то хотя бы с помощью отдельных соглашений. 

Итак, в чём причины провала политики объединения Южной Африки в 70-е гг. XIX в.? Р.Р. Вяткина видит эти причины в том, что «не сложились ещё экономические и политические предпосылки для создания единого государства»
. С. Стембридж сосредотачивается на недостаточно сильной заинтересованности страны-матери в успехе Конфедерации: «Еще раз стремление к экономии средств и свободе от ответственности торжествовало победу над любовью к славе и чувством долга. Империализм в 1870-х и 1880-х охватил не большее количество людей, чем ранее – сепаратизм. В течение этого периода чувство, вдохновлённое империей, было сильно; но, когда неудобства из-за удержания какой-либо колонии явно перевешивали все мыслимые преимущества, сепаратизм скачкообразно возрастал»
. Элементы того и другого подхода сочетаются в труде Л. Ф. Гудфеллоу, который считал, что Конфедерация имела немного шансов как умозрительный проект Карнарвона.

Попытка объединения была, как мы полагаем, торпедирована с двух сторон: сопротивлением Капской колонии и нерешительностью Британии в её осуществлении после отставки Карнарвона. Хотя выгоды Конфедерации для Лондона уже были осознаны и, следовательно, определённые меры по её воплощению в жизнь приняты, но она ещё не стала настолько желанной целью, чтобы преодолеть ради неё серьёзные трудности – как то недовольство буров или упорство Капского парламента. Противниками Конфедерации в Капе двигал не просто узкоколониальный эгоизм, а поверхностное понимание капских интересов – стремление отгородиться от региональных проблем, а не решать их. Однако, на наш взгляд, дело было не в отсутствии прозорливости у противников Союза, а в том что реальные потребности интеграции ещё не были настолько остры, чтобы число вариантов практически возможных политических курсов сократилось до одного. Южноафриканская «овчинка» пока «не стоила выделки».

§2. Административно-политическое устройство Южноафриканской Конфедерации в проекте лорда Карнарвона 

Конфедерация, помимо того, что она была планом политических реформ, являлась проектом преобразований системы управления империи. Можно рассматривать Конфедерацию как своего рода новообразование в системе административно-политических связей колоний и метрополии. Тот факт, что идея Конфедерации была вызвана к жизни не только локальными конкретно-политическими потребностями Южной Африки (поглощение бурских республик, консолидация белых общин субконтинента и т.п.) подтверждается тем, что Конфедерация мыслилось как способ организации, универсальный для переселенческих владений Короны. Поэтому задачей этого параграфа является анализ представлений современников об основных принципах построения и функционирования Конфедерации. Иначе говоря, мы стремимся ответить на вопрос о том, зачем была нужна и как виделась Конфедерация в плане реорганизации отношений властных субъектов империи. Именно поэтому мы сосредоточим внимание лишь на тех изменениях, которые предполагалось произвести в системе внутриимперских связей в ходе создания Конфедерации. Это даёт возможность отвлечься от проблем перестройки административно-политического аппарата бурских республик в связи с их состоявшимся или планируемым переходом под власть британской Короны. 

В течение 70-х гг. современниками было выдвинуто несколько проектов конфедеративного устройства Южной Африки. Здесь мы остановимся лишь на том из них, который был выдвинут министерством по делам колоний и воплотился в Южноафриканском акте 1877 года. Несмотря на то, что некоторые положения Акта 1877 г. разделялись далеко не всеми сторонниками Конфедерации и, тем более, её противниками, проект Карнарвона вобрал в себя наиболее распространённые и передовые взгляды британской политической элиты на принципы и практику государственного строительства. Важно отметить, что Акт 1877 г., хотя и разрабатывался в министерстве по делам колоний, не был всего лишь порождением интеллекта и фантазии Карнарвона или некой группы экспертов; безусловно, Акт – это квинтэссенция опыта и результатов его теоретического осмысления, накопленных в ходе довольно длительного периода административно-политических реформ системы управления (прежде всего – в Канаде, а также в Австралии). 

В административно-политической плоскости создание Конфедерации означало добавление новой – третьей – группы властных субъектов к системе отношений двух прежних групп: колониальных и имперских органов власти. Поэтому вместо одной линии взаимодействия («метрополия – колония») возникали сразу три: «метрополия – Конфедерация», «Конфедерация – провинции», «метрополия – провинции Конфедерации». Проект Союза как структурного новообразования, таким образом, неизбежно должен был давать ответы на следующие основные вопросы:

1. Каково устройство высших органов власти Конфедерации и каковы их отношения с органами метрополии?

2. Каковы отношения высших органов Конфедерации и властных субъектов частей Конфедерации?

3. Как изменятся отношения объединившихся общин с властными органами метрополии в связи с учреждением Конфедерации?

Необходимо также заметить, что участники дискуссий вокруг идеи Южноафриканского Союза в 70-х гг. сфокусировали своё внимание на трёх ключевых проблемах, соответствующих изложенным выше вопросам устройства Конфедерации:

1. В какой мере права самоуправления будут распространяться на центральные органы власти Союза, не приведёт ли создание Конфедерации к ограничению колониальных свобод на уровне Союза?

2. Сохранят ли провинции в рамках союза имеющиеся у них права и привилегии, или наиболее существенная часть полномочий участников Конфедерации будет передана союзному центру, что означало бы низведение провинций до уровня муниципальных образований?

3. Не станет ли формирование Конфедерации поводом для возвращения прав и свобод колоний имперским властям? 

Как мы полагаем, можно выделить два противоположных варианта осмысления этих жизненно важных для Конфедерации вопросов. В политической сфере это выразилось в противостоянии сторонников и противников объединения. Однако, на наш взгляд, это противостояние имело свои глубокие корни в существовании двух различных принципов политического мышления, двух противоположных подходов к разрешению проблем государственного строительства.

Противники союза понимали конфедеративные органы власти как своего рода новый этаж, встроенный в иерархическую пирамиду властных субъектов империи. Союз при этом рассматривался как некий могущественный посредник между колониальными и имперскими органами власти. Возникал естественный вопрос: как будет формироваться сфера полномочий союзного центра? Ответ критиков Конфедерации можно было бы сформулировать как закон сохранения материи: «Сколько в одном месте прибавится, столько в другом непременно убавится». Разграничение компетенции между имперскими и колониальными органами власти, как мы могли убедиться ранее, строились именно по такому принципу: чем больше прав у империи, тем меньше их у колонии и наоборот. Закономерности, свойственные перераспределению полномочий между колониями и метрополией, переносились на Конфедерацию и делался вывод, что последняя могла бы существовать, лишь заимствовав властные полномочия или у имперских, или у провинциальных органов власти или у тех и других одновременно. Предполагалось, что империя не собирается уступать своих привилегий в Южной Африке. Поэтому для противников Союза объединение Южной Африки – это, прежде всего, ограничение колониального самоуправления.

Коренное отличие противоположного подхода заключается в том, что Конфедерацию, в соответствии с ним, можно представить как некую пристройку к отношениям колоний и метрополии, не разрушающую уже сложившийся порядок имперского управления. Формируя свою сферу компетенции, союзные органы власти не должны существенным образом затрагивать существующих полномочий ни империи, ни колоний. В ведение союза отходят вопросы, возникающие в результате координации усилий провинций на региональном уровне. Речь идёт, как мы полагаем, о новых полномочиях, которые обнаруживаются вследствие региональной интеграции и появления новых сфер, где необходимо государственное регулирование
. Задача Конфедерации при этом виделась, конечно же, не в централизации ради централизации, а в решении общих для провинций оборонительных, экономических и политических проблем. «От конфедерации получает выгоду главным образом население государств одной и той же расы, объединяющихся с целью защиты, а также для приведения к единообразию соглашений, касающихся железных дорог, телеграфа, почты, для отмены ограничений на внутриколониальную торговлю и для устранения различий в гражданском и уголовном праве»
, – здесь Пейн перечисляет именно те сферы, которые и были призваны контролировать союзные правительство и парламент. Теоретически имперские органы власти обладали возможностями для координации усилий отдельных белых общин на пространстве всей Южной Африки, но Имперское правительство не желало взваливать на себя новую ответственность, а возможно – и новые расходы. Империя осталась верна принципу децентрализации и попыталась передать решение местных вопросов местным же властям, а за собой оставить лишь общеимперские проблемы. Таким образом, вновь воспроизводилась отработанная схема колониального самоуправления, но уже в масштабах всей Южной Африки. Но для этого нужно было создать властные органы, действующие в тех же масштабах. 

Если суммировать высказывания сторонников Конфедерации по поводу положения провинций в предполагаемом союзе, то становится очевидно, что, по их представлениям, права объединившихся общин не только не уменьшатся, но и значительно расширятся. Означенный эффект, как мы полагаем, был вызван тем обстоятельством, что в обмен на потерю суверенитета (и до того момента – ограниченного), Конфедерация предоставляла общинам блага интеграции и возможности защищать свои интересы на региональном уровне через посредство конфедеративных органов власти. Таким образом, предполагалось увеличение если не формальных прав, то реальных возможностей каждой общины, вошедшей в состав Конфедерации, так как влияние этой общины могло и должно было выходить за рамки её узкой территориальной юрисдикции. В Южной Африке эти соображения усиливались потребностью в «единстве белых общин против туземцев». Подобные мотивы отчётливо звучат в речи Спригга, произнесённой им в Капском парламенте 22 июня 1980 г.: «...Должны ли мы действовать в…этом вопросе (туземной угрозы – Д.Ж.) с интеллектуальной храбростью государственных мужей, или мы должны встретить эти трудности с раздражительной слабостью детей, просто сказав: “Мы не будем иметь никакого отношения к этому”. <…> Но, признавая трудности, существующие при настоящем положении дел в Южной Африке, будем ли мы противостоять этим трудностям? <…> Не стóит отворачиваться и… эгоистично закрываться в этой колонии, и говорить, что мы здесь в достаточной безопасности и не обеспокоены тем, что происходит вовне. Я воспользовался бы случаем, чтобы указать палате, что мы здесь – не в сейфе, и что такая политика является глупой политикой. Политика улитки в раковине – вот как это называется – является разумной политикой, если раковина достаточно сильна, если вы можете залезть в вашу раковину и закрыться там от всех опасностей,… тогда, может быть, действительно мудро отступить в ваш дом и сказать, что вы не выйдете за его пределы. Но если ваша раковина слаба, если вы подвергаетесь нападениям в вашем доме,... вы можете обнаружить, что неудобно оставаться в узких пределах вашей собственной раковины, – намного более неудобно, чем то положение, в котором вы оказались, если бы вы расширили свои границы и имели возможности управления и влияние на тех людей, которые теперь нападают на вас»
. Спригг не просто предлагает вместо сомнительной безопасности для отдельной колонии надёжную безопасность на региональном уровне; он призывает поступиться частью прав ради интеграции, которая принесёт реальные выгоды. 

Итак, если, например, для капских противников Конфедерации объединение колонии с другими южноафриканскими общинами означало то, что Кап «принимает на себя ответственность и расходы по их обороне», то для сторонников Конфедерации это же объединение означало консолидацию ответственности и расходов участников Конфедерации. Причём, в результате такой консолидации суммарная военно-политическая мощь Союза должна, как предполагалось, оказаться больше, чем простая арифметическая сумма военных и финансовых возможностей участников Конфедерации.

Таким образом, мы обозначили наиболее общие принципиальные положения, которые, как мы полагаем, составляли фундамент проекта Карнарвона. Наша задача далее – рассмотреть, каким именно образом и в какой степени эти положения выразились в устройстве, функционировании и взаимоотношениях властных субъектов предполагаемого Союза. Как уже упоминалось выше, ключевые, наиболее дискуссионные вопросы, связанные с конфедеративной конструкцией, группировались вокруг трёх линий взаимодействия: «метрополия – Конфедерация», «Конфедерация – провинции», «метрополия – провинции Конфедерации». В соответствии с этими тремя структурными компонентами мы и построим последующие изложение и анализ конфедеративной схемы. Однако сначала необходимо описать её общий вид.


Конфедерация представляла собой объединение провинций и имела два уровня властных субъектов – союзный и провинциальный. Исполнительная власть Союза формально должна была принадлежать Королеве, которая осуществляла свои прерогативы через генерал-губернатора, действующего на основании королевских инструкций
. В соответствии со статьёй 12-й Южноафриканского акта «Королева может уполномочивать генерал-губернатора» назначать должностных лиц в любой части Союза (лейтенант-губернаторов провинций), которым он мог бы в зависимости от своего желания делегировать свои полномочия в течение срока и на условиях, им самим определяемых. Но назначение таких должностных лиц не должно никак умалять право генерал-губернатора осуществлять любые свои функции, даже если они делегированы кому-либо
. Так выстраивается вертикаль исполнительной власти: Имперскому правительству подчиняется генерал-губернатор, а ему, в свою очередь, – лейтенант-губернаторы. Акт допускал участие колониальных «советников Королевы» в осуществлении исполнительной власти как на союзном, так и на провинциальном уровнях. 

Помимо двухпалатного Союзного парламента в каждой провинции созывался Провинциальный Совет (провинциальный парламент)
.

Ожесточённые споры вызвало устройство центральной легислатуры Конфедерации, а именно – критерии определения пропорций представительства разных провинций в союзном законодательном органе. Южноафриканский акт не устанавливает какого-либо определённого порядка формирования Союзного парламента
. 

Итак, каковы же отношения имперских и центральных конфедеративных органов власти в административно-политической плоскости? Это, фактически, вопрос о форме правления союза. Очевидно, что, если бы союз в целом находился на более низкой ступени самоуправления, чем включённые в его состав колонии, то это привело бы к существенному ограничению колониального самоуправления частей Конфедерации, и, прежде всего, – Капской колонии. Во время обсуждения Южноафриканского билля в палате общин в августе 1877 г. Ч. Парнелл обвинил Имперское правительство в том, что оно «стремится создать систему прямого контроля… над колониями без учёта истинных интересов самих колоний»
. Было ли голословным это обвинение? Ответственное правительство Союза учреждалось статьёй 9-й Южноафриканского акта, которая была сформулирована следующим образом: «Должен иметься совет, чтобы оказывать помощь и предоставлять рекомендации (губернатору – Д.Ж.) по управлению Союзом; таковой совет именуется Тайным Советом Союза; и его члены должны… выбираться и призываться генерал-губернатором... и могут в любое время смещаться генерал-губернатором»
. 

На первый взгляд, форма правления определена здесь весьма туманно. Заметим, что ничто в этой статье формально не указывает, что правительство ответственно перед союзной легислатурой, но фактически уже одно упоминание о существовании исполнительного совета, который «советует и помогает» губернатору, подразумевает систему ответственного правительства. Акт в этом вопросе не может не соответствовать традиционной форме британской конституции, которая наделяет суверена всей полнотой исполнительной власти. Также следует обратить внимание, что Акт ещё раз подтверждает право губернатора смещать колониальных «советников Королевы». 

Капские министры во главе с Мольтено интерпретировали отсутствие любой ссылки на ответственное правительство в Акте как свидетельство намерения сократить их привилегии. Они лукавили и прекрасно знали, что это не так. Карнарвон, в свою очередь, терпеливо пояснял, что не существует законодательной практики фиксировать полномочия ответственного правительства в формальных постановлениях
. 

Статьями 25, 26 и 27 устанавливается система имперского контроля над союзным законодательством посредством процедур одобрения, отклонения и резервирования колониальных актов губернатором
. В деталях эта система точно воспроизводит механизм контроля над колониальным законодательством, рассмотренный нами в первой главе
.

Можно сделать вывод, что отношения метрополии и конфедеративных органов власти, система имперского контроля над Союзным парламентом и правительством выстраивались по уже известным образцам колониального самоуправления.

Однако членов колониальных парламентов больше интересовали порядок взаимодействия и соотношение полномочий властных субъектов провинций и Конфедерации. Было распространено представление, что именно союзные – не имперские – органы власти представляют собой наибольшую угрозу для провинциальных свобод. Перспектива превращения в муниципальные образования отпугивала колониальные органы власти от самой идей Конфедерации. Сторонники Конфедерации не могли не считаться с этим обстоятельством. Вместе с тем, Карнарвон осознавал, что необходим – если не сейчас, то в перспективе – союзный центр, обладающий такими властными полномочиями, которые позволяли бы ему обслуживать потребности интеграции. Как мы полагаем, Конфедерация замышлялась таким образом, чтобы оставить за провинциями максимально возможный объём прав, но в то же время не препятствовать усилению роли союзного центра по мере возникновения заинтересованности провинций в таковом усилении. Попытаемся показать, какие именно особенности конфедеративной схемы позволяют выдвинуть подобный тезис.

С самого начала политики Конфедерации Карнарвон многократно провозглашал, что Южноафриканские общины в рамках Союза должны сохранить своеобразие своего конституционного устройства и властных институтов. На Лондонской конференции 1876 г. министр по делам колоний произнёс речь, принципиально важную для изучения идейно-теоретической базы конфедеративного проекта. Карнарвон говорил: «Я должен пояснить один важный пункт: я никогда не считал необходимым, чтобы все члены Конфедерации имели одну и ту же – идентичную – конституцию. Напротив, я думаю, что каждый член Конфедерации мог бы сохранить свои собственные законы, таможню, традиции, процедуры...»
. Спустя год в процессе обсуждения Южноафриканского билля капским колониальным правительством было высказано настоятельное пожелание оставить в неприкосновенности конституцию Капской колонии. В депеше Бартли Фреру от 16 августа 1877 г. Карнарвон обращает особое внимание, что одобренный недавно Королевой Акт открывает возможность для Капского парламента оставаться провинциальным законодательным органом, но, конечно, лишь в том случае, если Капская колония войдёт в состав Конфедерации как целостное образование, а не распавшись на несколько провинций
. Статья 10 Акта указывает, что данный имперский акт не унифицирует устройство внутренних органов управления членов Союза. Акт, напротив, предполагает, что после вступления в Конфедерацию будет сохраняться в основных чертах прежняя административно-политической структура южноафриканских общин
.

Вместе с тем, Акт 1877 г. не запрещает Союзному парламенту изменять устройство провинциальных органов власти
, а союзное законодательство обладает верховенством над законодательством провинций по образцу верховенства имперского законодательства над колониальным.


Необходимо заметить, что Карнарвон понимал, что решение проблемы разграничения сфер компетенций союзного центра и провинций, нахождение взаимоприемлемого баланса между органами власти разных уровней является задачей, от разрешения которой во многом зависит само существование Конфедерации. Этому элементу конфедеративной схемы посвящена значительная часть выступления министра на встрече с делегацией южноафриканских политиков в октябре 1876 г.: «... Я желаю видеть Центральное Правительство и Парламент Южноафриканской Конфедерации настолько сильными, насколько это возможно, и свободными от каких-либо сдержек и срытых влияний, которые могли бы проявиться вследствие конкуренции антагонистических институтов…, – в то же время, это лишь одна сторона того, к чему я стремлюсь. Я также желаю видеть, что в государствах и колониях, которые могут стать членами Конфедерации, в максимально возможной степени сохранилась уникальность их характера и их старых традиций и обычаев, и что (этим государствам и колониям – Д.Ж.) передана максимально возможная доля участия в контроле над ведением административных дел и расходованием денег. Я не хочу сказать, что не могут возникнуть трудности в урегулировании и подгонке конкурирующих требований центральных и провинциальных органов управления. Это, без сомнения, была одна из тех больших трудностей, с которыми мы были должны иметь дело в Канаде несколько лет назад. <...> Но я лично убеждён, что не существует никакого непреодолимого препятствия для установления справедливого баланса между центральными и провинциальными органами власти и для достижения урегулирования, равноправного и приемлемого для всех партий»
. 

Метод достижения такового баланса, как мы полагаем, был найден по аналогии с рассмотренными нами в предыдущей главе способами достижения баланса имперской и колониальной сфер компетенции. Этот метод заключён в аморфности юридической базы административно-политической структуры, позволяющей этой структуре принимать конфигурацию, соответствующую реальному положению дел, реальному балансу сил и интересов. Действительно, Акт 1877 г. очерчивал лишь общий контур Конфедерации. Карнарвон устранил из билля ещё на стадии его подготовки в Колониал Офис все детали, касающиеся формирования органов власти Союза и провинций
. «Нецелесообразно, – полагал министр, – обращаться к имперскому законодательству для решения вопросов, связанных с конкретными обстоятельствами и в случаях, которые могут быть вполне предусмотрены местным постановлением»
. В соответствии со статьями 18 и 19 порядок выборов в обе палаты легислатуры Союза, определение избирательных округов, пропорций представительства разных частей Союза в парламенте, избирательные цензы, численность депутатов – все эти детали, связанные с устройством и функционирование Законодательного Совета (верхней палаты) и Палаты Ассамблеи Союза, должны быть установлены «как Королева соизволит указать»
. Эта церемониальная ссылка на соизволение суверена обрела в Акте конкретное содержание. А именно: она фактически означала, что все перечисленные вопросы передаются на усмотрение самих южноафриканских общин. Третья статья предусматривала, что перед первым собранием Союзного парламента (и лишь тогда, но не позже) Королева в соответствии с Актом уполномочена определить в специальном документе детали конституции Конфедерации. Таковой документ должен быть выработан после консультаций с легислатурами потенциальных членов Союза
. Л. Кортней, критикуя южноафриканский билль в палате общин в июле 1877 г., выражал опасение, что этот порядок разработки внутреннего устройства Конфедерации позволит Королеве – то есть Имперскому правительству – сосредоточить «чудовищную силу в руках исполнительной власти» Союза
, главой которой является губернатор. Однако статья 61 поясняет, что слова «как Королева соизволит указать» в тексте Акта означают распоряжения Королевы, сделанные в соответствии со статьёй 3 Акта и не иначе
. Если учесть, что третья статья предлагает королеве выслушать рекомендации местных легислатур перед тем, как сделать подобные распоряжения, то становится ясно, что формулировка «как Королева соизволит указать» означает только то, что пожелания местных органов власти, отредактированные Имперским правительством, будут формализованы посредством королевских указаний. Таким образом, южноафриканские общины были призваны сами решить огромную массу принципиально важных вопросов устройства Конфедерации. Во время южноафриканских дебатов Имперского парламента летом 1877 г. один из сторонников Союза, возражая Кортнею, указывал именно на описанную выше специфику законодательных инициатив Карнарвона: «Быть может, ни одна из них (колоний – Д.Ж.) не примет этот билль, ведь он рекомендательный; но, прежде всего, им важно иметь схему, которую они сами могли бы наполнить деталями; им важно знать, как далеко они могут зайти, не потеряв при этом благосклонность Имперского правительства…»
. 


Анализ выступлений и депеш Карнарвона позволяет сделать вывод, что министр рассматривал аморфность и схематичность Акта 1877 г. именно как инструмент тонкой регулировки, «подгонки» интересов Союза и провинций. Наиболее рельефно эта мысль проступает в уже цитированной депеше Карнарвона губернатору Фреру, в которой министр излагает свое понимание основных положений только что одобренного Королевой Южноафриканского акта. Карнарвон упоминает, что капским колониальным правительством было высказано принципиальное мнение, что Конфедерация должна предполагать наличие сильных провинциальных органов власти. Карнарвон, комментируя это, выражает своё сомнение в том, что не будет найден «практически удобный баланс» между провинциальными и союзными органами власти, и далее развивает свою мысль: «Акт, однако, так сформулирован, чтобы позволить Короне, после установления пожеланий общин, которые стремятся объединиться, определить степень влиятельности и объём полномочий, которые должны быть переданы Провинциальным Советам, что наиболее согласуется с общим представлением о том, что именно является наиболее выгодным. Если затем – или сразу после создания Конфедерации, или в любое время сколь угодно позже – было бы решено сконцентрировать все основные полномочия и управленческие функции исключительно в одной высшей легислатуре Конфедерации, Провинциальные Советы могли бы стать подобны обычным муниципальным организациям для руководства местными делами; вместе с тем, с другой стороны, если, ради удовлетворения местных настроений или требований, показалось бы должным и желательным доверить ответственность управления в большей степени Провинциям, это также будет столь же выполнимо»
. Таким образом, растяжимость юридических формулировок акта, их туманность, оставляющая возможность различных интерпретаций, – всё это создавало основу для установления приемлемого баланса полномочий между местными и центральными органами власти Конфедерации. Причём, Карнарвон оценивал  как положительную черту Акта то, что он создаёт благоприятные возможности для дальнейшего развития конфедеративных отношений как в сторону интеграции, так и в сторону дезинтеграции. Юридические нормы позволяли административно-политической структуре быть чувствительной к конкретной практике. 


Итак, проект Конфедерации, по мысли его сторонников, не был направлен на умаление провинциальных прав и привилегий. Однако в чём же заключался его интеграционный потенциал в административно-политической плоскости? 

Дело в том, что уже современники совершенно обоснованно различали два разных способа выстраивания отношений и разграничения полномочий между центральными и местными органами власти в рамках конфедеративных (федеративных) государственных образований. Это так называемые канадская и американская модели. Сразу оговоримся, что Южноафриканская Конфедерация строилась по канадскому образцу. В чём отличие этих моделей? Канадская модель предполагает, что все полномочия, которые специально не закреплены за провинциями, переходят к союзному центру. В американской модели остаточные полномочия (то есть все те полномочия, которые остаются за вычетом каких-либо строго оговоренных полномочий, делегированных кому-либо) отходили непосредственно к штатам
. Во время дебатов по поводу Конфедерации в Капском парламенте летом 1880 года один из сторонников Конфедерации, аргументируя её выгодность колонии, разъяснял: «...Необходимо помнить, что Конфедерация, которую сейчас предлагают, в своих принципиальных основах отлична от союза Соединенных Штатов Америки. В Канаде те полномочия, которые явно и совершенно определённо не переданы провинциям, принадлежат Центральному Правительству; тогда как в США преобладает противоположное правило: Центральное Правительство имеет только такие полномочия, которые явно и совершенно определённо делегированы ему отдельными штатами»
.

Таким образом, в канадской модели полномочия провинциальных органов власти остаются неприкосновенными, а полномочия центральных органов могут расширяться по мере появления проблем, требующих координации усилий провинций на союзном уровне. В американской модели права штатов от возможных посягательств федерального центра защищены посредством ограничения – то есть чёткого определения – прав центра, а в канадской модели – посредством фиксации прав провинций. Теоретически, специфика канадской системы заключается в том, что компетенция центральных органов может расширяться без формального акта делегирования им дополнительных полномочий, то есть без изменения юридической базы взаимоотношений центра и провинций. Канадская модель, как мы полагаем, создавала более благоприятные политико-правовые условия для развития интеграции, поскольку все вновь возникающие полномочия или полномочия, которые не были специально оговорены, автоматически переходили к центральным органам Конфедерации. Иначе говоря, союзные органы могли расширять свою компетенцию за счёт расширения сфер, где необходимо государственное вмешательство на региональном уровне, не запрашивая каждый раз полномочий у провинций. Канадская модель, таким образом, предоставляла: (1) юридическую конструкцию, содержащую большой потенциал интеграции, то есть более гибкую, растяжимую правовую форму для постоянно усиливающихся связей внутри Конфедерации; (2) возможность постепенного нарастания интеграции в политико-административной плоскости по мере обнаружения реальной потребности в таковой; (3) возможность почти безболезненного перехода к интеграции без радикального перераспределения полномочий центральных и провинциальных органов власти.


Канадская модель изначально считалась наиболее предпочтительной для Южной Африки
, и была юридически закреплены в Акте 1877 г. в статье 33: «Союзный парламент имеет право издавать законы для мира, порядка и хорошего управления Союза, относительно всех предметов, не входящих в круг отнесённых этим Актом к компетенции Советов провинций»
. 

Акт, кроме того, предлагает некий набросок разграничения компетенций Союза и провинций. Соответствующие статьи представляют собой репрезентативное выражение подходов Имперского правительства к решению этой ключевой проблемы построения Конфедерации, поэтому здесь важно детально проанализировать некоторые положения Акта, касающиеся рассматриваемого вопроса. 

В статье 34 к исключительной компетенции провинциальных парламентов отнесены следующие предметы: «(1) Цензы для избирателей и членов Провинциального Совета. (2) Прямое налогообложение в пределах провинции для извлечения средств на провинциальные нужды. (3) Заимствование денег внутри провинции. (4) Назначение, увольнение и оплата провинциальных служащих. (5) Управление (в том числе, продажа) государственными землями, принадлежащими провинции. (6) Образование. (7) Создание и обслуживание тюрем на территории и для нужд провинции и управление ими. (8) Учреждение и обслуживание больниц, благотворительных организаций и т.п. и управление ими. (9) Муниципальные органы в провинции. (10) Лицензирование торговли для извлечения средств на провинциальные или муниципальные нужды. (14) Имущественные и гражданские права в провинции. (15) Отправление правосудия в провинции, включая устройство, обслуживание, и организацию провинциальных судов, гражданских и уголовных... (16) Наложение наказаний посредством пени, штрафов, или тюремного заключения для приведения в исполнение любого закона провинции <…> (18) Все вопросы просто местного или частного характера в провинции»
. Нетрудно заметить, что на провинциальном уровне оставался огромный объём полномочий, возможности финансового обеспечения этих полномочий и функций провинциальных органов власти (за счёт налогообложения и лицензирования) и даже карательные рычаги для реализации провинциальных законов. 

Статья 33, как уже упоминалось, предполагает возможность расширения компетенции союзных властей, однако она же оговаривает некий минимальный объём полномочий, которые в любом случае должны принадлежать Союзу: «(1) Цензы для избирателей и депутатов Законодательного Совета и Палаты Ассамблеи и другие вопросы, касающиеся устройства, привилегий и процедур любого из упомянутых органов... (2) Государственный долг и собственность. (3) Регулирование торговли и коммерции. (4) Сбор средств посредством любого способа налогообложения. (5) Заимствование денег внутри Союза. (6) Почтовое обслуживания и телеграф. (7) Перепись и статистика. (8) Милиция, сухопутные и военно-морские силы,... все вопросы..., касающиеся обороны, войск, судов... (речь идёт о колониальных силах – Д.Ж.). (9) Назначение и обеспечение жалованья... для гражданского и другого офицерского состава Правительства Союза. (10) Маяки, бакены. (11) Навигация и судоходство. (12) Карантин, учреждение и обслуживание морских больниц. (13) Рыбная ловля. (14) Мосты или паромы между провинцией и иностранным государством или между двумя провинциями. (15) Валюта и чеканка монеты. (16) Банковское дело,...выпуск бумажных денег. (17) Сберегательные банки. (18) Система мер и весов. (19) Переводные и простые векселя. <…> (21) Законные платёжные средства. (22) Банкротство и неплатежеспособность. (23) Патенты на изобретения и открытия. (24) Авторские права. (25) Дела туземных племен или народов, которые выведены из-под действия законов, применимых ко всему сообществу (то есть населению Конфедерации – Д.Ж.). (26) Натурализация и иностранцы. (27) Брак и развод. (28) Уголовное право. (29) Учреждение и обслуживание тюрем, больниц... и других общественных учреждений для нужд Союза в целом и управление ими. (30) Те предметы, которые явно не включены в перечисление предметов, отнесённых в соответствии с этим Актом, исключительно к компетенции провинций. (31) Те предметы, отнесённые этим Актом к компетенции провинций, которые какой-либо Провинциальный Совет на основании закона передаст в компетенцию Союзного Парламента относительно такой провинции»
. Приведённый перечень подтверждает уже неоднократно высказанную мысль, что Союзные органы власти по большей части обладают полномочиями в тех сферах, где необходима координация усилий всех сообществ на региональном уровне. Сравнение статей 33 и 34 позволяет сделать вывод, что Конфедерация формирует свою сферу компетенции за счёт приращения полномочий, а не отнимает права у своих членов или же делает это в незначительной степени. 

Объём полномочий центральных органов Союза должен был, по мысли сторонников объединения, напрямую зависеть от объёма задач, которые необходимо решать в масштабах всей Южной Африки. Единство воспринималось не как некая самодостаточная цель, а лишь как способ защиты и реализации практических интересов провинций. Выступая перед делегатами Лондонской конференции, Карнарвон говорил: «Пучок прутьев может быть связан вместе очень свободно или очень сильно; но при условии, что имеется совместная деятельность, цель (такого объединения – Д.Ж.) будет достигнута. Вот, что, на мой взгляд, значит Конфедерация»
.

Отношения и принципы взаимодействия имперских и провинциальных властных субъектов представляли собой ещё один важный компонент конфедеративной схемы. Административно-политическая конструкция Союза не предусматривала разрыва связей страны-матери с колониями, превратившимися в провинции Конфедерации. Предполагалось также, что объединение южноафриканских общин позволит расширить права самоуправления. Обратимся вновь к речи Карнарвона на Лондонской конференции: «...Ясно, что Конфедерация должна была бы принести этим великим колониям самоуправление даже более полное и обширное, чем то, которое уже было предоставлено им. И с этой точки зрения я рассматриваю Конфедерацию как отличный шаг к достижению той цели, к которой уже приблизились в некоторых доминионах Ее Величества, где лояльность по отношению к Короне и некоторый... контроль, осуществляемый Имперским правительством относительно специфических вопросов, могут быть фактически соединены с самым полным... самоуправлением»
.

Акт 1877 г. сохранял систему имперского контроля над законодательной и исполнительной властями провинций. Данная система, полностью копирующая систему имперского контроля над самоуправляющимися колониями оставляла, как мы попытались показать в предыдущей главе, широкое поле для колониального (в данном случае – провинциального) самоуправления.

Корона (то есть Имперское правительство) через генерал-губернатора осуществляла надзор над законодательством провинциальных легислатур точно таким же образом, как и над союзным законодательством
. Статья 12 Южноафриканского акта касается прав и устройства органов провинциальной исполнительной власти. Генерал-губернатор может – если сочтёт это «необходимым и целесообразным» – налагать на власть своих представителей в разных частях Союза некоторые ограничения, «установленные Королевой в соответствии с конституционными законами Союза»
. Формально статья подтверждает лишь право Короны и губернатора определять сферу полномочий своих подчинённых – лейтенант-губернаторов провинций. Фактически же сохранение ограничений прав лейтенант-губернаторов в соответствии с конституционными законами Союза означает, что эта статья гарантирует неприкосновенность прав самоуправления, уже переданных колониям. «Нельзя никогда предпринимать что-либо, – категорично заявлял Карнарвон, – что могло бы посягать на права и свободы Капской колонии или ограничивало бы ту предупредительность и ту бережность, которые Имперское правительство уже проявило к колонии и ее институтам»
. На прощальном обеде по случаю отбытия сэра Бартли Фрера в Африку Карнарвон вновь говорил, что любое предположение о намерении министра ослабить самоуправление Капа, является «смешной и абсурдной химерой»
. 

Тот факт, что имперский контроль над провинциальном законодательством и администрацией сохранялся и не передавался всецело в руки союзных органов власти, свидетельствовал о том, что продолжала существовать связь между метрополией и провинциями, что их статус в имперской иерархии не понижался до муниципальных образований. Напротив, при обсуждении Южноафриканского билля в Имперском парламенте депутаты выражали надежду, что система ответственного правительства будет распространена на все части Конфедерации
. 
Однако остаётся ещё один немаловажный вопрос: не приведёт ли создание Союза к ограничению прав имперских властей? Если рассматривать эту проблему исключительно в административно-правовой плоскости, то можно сказать, что Конфедерация никак не должна ущемить прерогатив Короны и привилегий Имперской легислатуры. Как уже упоминалось, Акт 1877 г. закрепляет за Королевой и губернатором такие средства имперского контроля как вето, резервирование и процедуру одобрения союзных и провинциальных актов; сохраняется также право губернатора удалять своих советников – колониальных министров всех уровней. В Акте несколько раз подчёркивается супрематия Имперского парламента. Так, статья 16 разрешает Союзному парламенту пересматривать свои права и привилегии, но так, чтобы это не ущемляло «прав и привилегий Британского парламента»
. Статья 37 гласит: «…Ничто в этом Акте не затрагивает и не ограничивает право Королевы с совета и согласия … Британского Парламента, издавать законы, касающиеся Союза»
. 
Если рассматривать эту же проблему с точки зрения практической политики, то, безусловно, Союз имел бы больший политический вес, нежели отдельные его части. И в этом смысле образование Союза вело в перспективе к уменьшению роли имперских органов власти в сфере юрисдикции Конфедерации. Д.Л. Кейр указывает на очевидный факт и выражает общее мнение исследователей британского конституционного права, когда пишет, что «в великих самоуправляющихся колониях развитие статуса Доминиона означало уменьшение имперского контроля над внешними, а также над внутренними делами»
. Но заметим, что в данном случае отступление империи было связано с динамикой экономико-политических факторов, а не с особенностями системы управления. 

Итак, проект Конфедерации предполагал объединение южноафриканских общин при сохранении и даже укреплении самоуправления. Сам замысел нельзя не признать амбициозным, ведь, в конечном счёте, речь шла о гармоничном соединении двух процессов: развитии колониального самоуправления и интеграции внутри империи.

§ 3. «Политическая мораль губернатора» и южноафриканский опыт имперского строительства
Рассматривая развитие самоуправления в Капской колонии и политическую борьбу вокруг проекта Конфедерации, мы не раз вынуждены были обратить внимание, что имперская система управления была устроена таким образом, что её функционирование во многом зависело от конкретных решений, которые принимались губернатором самостоятельно. Причин такового положения вещей множество: аморфность юридической базы системы управления, традиционная туманность формулировок губернаторских инструкций, неразвитость коммуникаций, нежелание Имперского правительства вмешиваться в решение чисто колониальных проблем, наконец, представление о том, что именно губернаторы на местах могут действовать исходя из того баланса сил и интересов, который сложился в каждой конкретной самоуправляющейся колонии. Можно сказать, что метрополия была не в состоянии, да и не стремилась установить всесторонний административный контроль над деятельностью представителя суверена. Однако нельзя сказать, что губернаторы в связи с этим являлись совершенно независимыми политическими деятелями. Контроль над губернаторами осуществлялся через посредство тщательного подбора кадров; и посты в наиболее важных владениях Короны занимали люди, максимально соответствующие тем социо-профессиональным требованиям, которые предъявлялись к личности имперского служащего. Таким образом, узловым компонентом всей грандиозной имперской системы управления являлись нормы социального и политического поведения, усвоенные губернаторами. 

Изучение социально-психологического аспекта административно-политического устройства империи не является непосредственным предметом нашего исследования, однако в связи с принципиальной важностью этого вопроса мы не можем не затронуть его. Здесь мы лишь обозначим отдельные подходы и возможные пути исследования данной проблемы.

Прежде всего отметим, что в контексте нашего исследования нас интересует не некий комплекс личностных психологических черт отдельно взятого человека или даже социальной группы. Если мы изучаем управленческий механизм, то людей, включённых в него, необходимо рассматривать не как индивидуальные «микрокосмы», а как своего рода функциональные элементы этого механизма. Поэтому, очевидно, наша задача заключается не в том, чтобы понять глубинные основы личности конкретного губернатора, а в том, чтобы выявить те социальные инспекции и должностные требования, которые предъявлялись к губернатору. Именно исходя из этих требований губернатор действовал как администратор и политик. Конечно же, личностные качества играют важную и, как утверждают некоторые исследователи, решающую роль при принятии конкретно-политических решений. Однако система управления в целом функционировала на основе определённого набора норм
, отклоняясь от которых человек не мог рассчитывать стать существенным элементом этой системы. Возникает, таким образом, следующий эффект: занять положение относительно независимого государственного служащего мог лишь человек, обладающий жёстким внутренним самоконтролем, базирующимся на принятых в системе правилах социального и политического поведения. Так, британский исследователь Ф. М. Томсон пишет о викторианском обществе: «Каждая группа оперировала своим собственным социальным контролем,… который работал через усвоенные представления… и усиливался общественным мнением, которое могло быть эффективно выражено различными способами… Это и были светские приличия – респектабельность, но респектабельность усвоенная»
.

В этих условиях отношения Имперского правительства и губернатора выстраивались как своего рода «джентльменское соглашение»: правительство избавляло губернатора от своей плотной административной опеки, поскольку было уверено, что губернатор не нарушит некоторых основных социально-профессиональных требований. Вот, что пишут по этому поводу Л. Ганн и П. Дьюигнанн: «Прежде всего, в отношениях между Имперским правительством и губернатором было много доверия… Имели место хорошие неофициальные отношения по типу «give-and-take» (взаимные уступки, компромисс, обмен мнениями, любезностями, шутками, колкостями – Д.Ж.) между имперскими и локальными властями. Эти хорошие отношения усиливались связями, возникающими через посредство паблик скулз, церкви, клубов и ассоциаций, подобных Королевскому Колониальному Институту <…> И пока губернатор не устраивал публичный скандал, парламентский кризис или финансовый дефицит, его положение было непоколебимым»
.

Политическая мораль губернатора является репрезентативным отражением комплекса этических норм, которые имперская элита считала безусловными. Они были зафиксированы и в некоторой мере даже формализованы в депешах министров по делам колоний и инструкциях губернаторов. Однако вопрос о том, какими качествами должен, по представлениям современников, обладать идеальный губернатор, слишком обширен для данного исследования. Мы сосредоточим своё внимание на том, какие социо-профессиональные требования к личности губернатора нашли своё выражение в размышлениях Гарнета Уолсли о деятельности Бартли Фрера в Южной Африке. Но, как мы стремимся показать, мнение Уолсли о Фрере – это не частный случай взаимоотношений двух людей, а отражение того, как современники ставили и решали вопрос о губернаторе в рамках дискуссий вокруг системы управления.

Действия Фрера по отношению к колониальным министрам, его независимая политическая линия и, особенно, роль капского губернатора в развязывании англо-зулусской войны – всё это довольно долго приковывало к себе внимание общественности и интеллектуально-политической элиты Великобритании. Одним из аспектов ожесточённых споров вокруг Южной Африки стал давно назревший вопрос об общих принципах политического поведения губернатора. Причём, речь шла, конечно же, не только о Фрере: его действия просто инициировали публичное обсуждение этого вопроса. 

Необходимо пояснить, почему мы предлагаем взглянуть на проблему глазами Уолсли. Прежде всего, он длительное время работал в Южной Африке в непосредственном контакте с капским губернатором. Немаловажно также, что Верховный Комиссар Её Величества в Юго-Восточной Африке не только был великолепно информирован, но и оставил подробнейший дневник своего пребывания на юге континента, переполненный фактами и авторскими наблюдениями и размышлениями. Весь дневник Уолсли – это отчёт о военных действиях, политических событиях, обедах, лошадях, погоде, описание пейзажей, а также предельно нелестные характеристики личных врагов Уолсли и всех, кого он когда-либо видел, или хоть что-нибудь о них слышал. 

Отношение Уолсли к Фреру, судя по дневнику, эволюционировало от восхищения, смешанного с осторожным порицанием, к яростной ненависти, которая, впрочем, не проявлялась в личном общении с Фрером. Дело в том, что Уолсли и Фрер оказались в положении двух тигров в одной клетке. Прибытие Уолсли в Южную Африку ограничило полномочия Фрера как Верховного Комиссара Королевы. Правительство таким образом пыталось противопоставить независимому Фреру не менее сильную фигуру – Уолсли. Играя на противоречиях между двумя этими талантливыми, авторитетными, волевыми и амбициозными администраторами, правительство стремилось вернуть себе прежнее влияние на ход дел, которое, как очевидно, ранее перетекало в руки Фрера.

В дневнике Уолсли ярко просматривается его противоречивое восприятие Фрера. Он много раз ставит себя в один ряд с Фрером («люди подобные мне и Фреру» и т.п.), хотя в то же время Уолсли находит любой предлог, чтобы выдвинуть очередное обвинение против своего коллеги. Причины этой двойственности мы попытается объяснить чуть ниже, а здесь не можем не указать ещё на одну особенность дневника Уолсли, не учитывая которую невозможно правильно понять ни позицию автора, ни излагаемые им факты и оценки. Уолсли патологически ненавидел людей. Причём, прочтение даже нескольких страниц его дневника показывает, что слово «патологически» здесь можно употребить не только в переносном смысле. Впрочем, злая ирония Уолсли нисколько не умаляет таких его качеств как обострённая наблюдательность, способность замечать важные детали и делать глубокие и обоснованные обобщения. Его цинизм и сверхкритичность «вскрывают» респектабельную официозность внешней стороны событий.

Однако прежде, чем рассматривать требования, предъявляемые к губернатору, обратим внимание на идейный контекст, в котором выкристаллизовывались эти требования. 70-е гг. XIX в. можно назвать временем формирования новой версии отношений свободной личности и империи в противовес господствовавшим ранее классическим либеральным идеям. Сторонники Манчестерской школы, как известно, предрекали неизбежный распад колониальной империи как экономически убыточной формы связей белых колоний и страны-матери. Этот тезис был комплиментарен принципу, гласящему, что независимые члены общества объединены лишь стремлением извлечь конкретно-практическую выгоду из отношений друг с другом («Наличный платёж как единственная связь»). 

Проблему гармоничного сочетания личности и империи в этическом плане решил Томас Карлейль. Его философские взгляды, ставшие весьма популярными к 70-м гг., оказали столь сильное влияние на умы современников, что некоторые исследователи полагают, что Карлейль произвёл «грандиозную революцию в английской духовной жизни»
. 

Политические воззрения философа нельзя интерпретировать однозначно: радикализм в его творчестве смыкался с крайним консерватизмом. Его можно назвать «санкюлотом, которого с… интересом слушают тори»
. Исходя из яростного отрицания буржуазного «Маммонизма» (утилитаризма Бентама, догматического либерализма), Карлейль, начиная с 40-х гг., создаёт комплекс этических положений, созвучных призывам к социально-политической консолидации империи. Крупнейший исследователь идеологии британского империализма Клаус Кнорр критически относится к мнению, что «Карлейль был основателем… современного английского экспансионистского империализма»; тем не менее, Кнорр утверждает: «Он (Карлейль – Д.Ж.) не интересовался колониями самими по себе… Если у него и была империалистическая теория, он не изложил её. Каково бы ни было его влияние, – а он оказал большее воздействие на потомков, нежели чем на современников – оно… подразумевало распространение некоего интеллектуального настроения, благоприятного для развития и восприятия некоторых компонентов позднейшего британского экспансионистского империализма»
. 

В 70-е гг. XIX века в силу ряда факторов значимость колониальной империи стала очевидной для значительной части британской политической элиты. Востребованные временем абстрактно-этические высказывания Карлейля послужили базисом для развёртывания разнообразных политико-идеологических теорий в духе империализма и социал-дарвинизма. Символичен тот факт, что наиболее преданным и выдающимся его учеником был Джеймс Энтони Фруд – создатель одного из вариантов «доктрины англосаксонской расы».

Карлейль исходит из религиозного положения о подобии человека Создателю и отождествляет таковое богоподобие с созидательным «Трудом»
, который есть не фритредорская «деятельность», направленная на получение дохода, а всякое противостояние разрушению и хаосу
. «Лишь подлинный труд, который ты добросовестно исполняешь, – обращается философ к читателю, – лишь он – вечен, как Сам Всемогущий Основатель и Зодчий Мира»
. Причём, управление людьми Карлейль называет «высшей доступной человеку работой»
. Овеществлённый результат труда человека или народа, в свою очередь, свидетельствует о силе их созидательной «энергии». Итог деятельности англичан, констатирует философ, – империя – видится как наивысшее выражение созидательной активности человека. «… Честь тому, чей Эпос есть могучая Держава, постепенно созданная, могучие ряды героических Дел, – могучая победа над Хаосом»
. Это даёт основание утверждать, что в творчестве Карлейля империя находит своё оправдание в представлениях о высшим предназначении человеческого существования.

От человека, усвоившего подобную систему ценностей, требовалось сознательное стремление к созидательной деятельности. При этом условии личность была включена не только в имперский организм, но скорее во вселенский миропорядок, который и выражался в самой империи. Деятельность строителя империи, даже самая приземлённая и повседневная, рассматривалась не просто как труд на благо империи, а как миссия, осуществляемая ради исторического прогресса. 

Безусловно, для Уолсли губернатор должен быть прежде всего строителем империи. Саму же империю Уолсли почти всегда осмысливает в терминах пространственной протяжённости и временной длительности. Иначе говоря, империя прочно ассоциируется у него с великим будущим, вечностью, обширностью территории, грандиозностью замыслов и т.п. Напротив, если Уолсли желает дать чему-то, а чаще – кому-то негативную оценку, он говорит о сжатости, ничтожности, кратковременности. Отсюда следуют и качества, необходимые губернатору – забота о целостности – а ещё лучше, о расширении территории – и забота о будущем. Эти представления Уолсли находятся в одном ряду с идеями Карлейля, хотя нельзя утверждать, что Уолсли был горячим поклонником личности философа. Впрочем, не секрет, что великие мыслители, поэты и писатели становятся великими именно потому, что отражают умонастроение эпохи, а не создают его.

Итак, Фрер, полагает Уолсли, исполняет свою миссию лучше, чем многие другие: «Недавние депеши Фрера испугали их (имперских министров – Д.Ж.)... Они не могут сказать, где он остановится, и его недавние депеши показали, что он не подконтролен распоряжениям из дома, независимо от того, насколько безапелляционными они могли бы быть. Он самоуверен и слишком силен для них. Он, очевидно, наметил для себя грандиозную череду завоеваний, которая должна закончиться созданием великолепной Африканской Империи под Британским флагом. Наши министры, будучи партийными политическими деятелями, должны заботиться о своей партии и о ее будущем и не могут снизойти до размышлений о таком незначительном вопросе как будущее величие Англии. Они имеют слишком маленькие умы и слишком сплющены, зажаты давлением партийных интересов и целей, чтобы проводить какую-либо великую Имперскую политику, устремлённую в будущее. Фрер – английский государственный деятель, не скованный партийными соображениями: он принадлежит к тому виду людей, которые строят великую Империю для Королевства, управляемую деспотом, как в России, или олигархией, как это было в Англии в начале этого столетия. Я восхищаюсь Фрером...»
. Но даже Фрер не соответствует строгим критериям Уолсли, который тут же переходит к критике капского губернатора: «Я думаю, однако, что он поступил неправильно, вызвав Зулусскую войну. Он должен был учесть положение дел в Европе и то, насколько критическими были наши отношения с Россией. В любой момент мы могли бы быть вынужденными послать войска в Румынию или занять Египет. Он знал, что мы были заняты войной в Афганистане, которая могла приобрести огромные размеры»
. Немного позже Уолсли, неожиданным образом уподобляя Фрера капитану корабля и сеятелю одновременно, напишет: «Его политика возможно… позволит ему войти в порт Конфедерации, но он сеет семена будущих неприятностей, которые его преемники будут должны пожинать, и они могут ожидать обильный урожай»
.

Итак, губернатор должен мыслить в масштабах всей империи и никогда не терять из виду перспектив её развития. Империя в этой системе ценностей, кажется, обладает неоспоримым приоритетом. Можно ли назвать Уолсли экпансионистом, крайним империалистом, мечтающим об огромной деспотической империи, опирающейся на военную мощь и административную дисциплину? В тексте дневника многое, на первый взгляд, подтверждает это умозаключение, как, например, такая фраза: «Я хорошо знаю, что реальный способ управлять этими бурами мог бы состоять в том, чтобы объявить военное положение и повесить полдюжины главарей... Если бы министерство позволило мне объявлять военное положение на шесть месяцев на всем протяжении Трансвааля, я гарантирую, что я вручил бы моему преемнику в конце этого срока тихую и хорошо управляемую страну... Но столь же хорошо я знаю, что ни один английский кабинет в настоящее время не имеет храбрости, чтобы принять какие-либо энергичные и мужественные меры подобного рода... Если бы я писал это для публикации, насколько забавно должно было бы читать (в качестве отзывов – Д.Ж.) выражения высокомерного презрения к моей некомпетентности в науке управления и к моему последовательному “милитаризму”, которые могли бы последовать из-под пера претенциозных невежд, которые пишут для «Спектейтора», «Сеттудей Ревью» и в том же роде. Мне могли бы сказать, что только несчастные невежественные солдаты не знают никакого другого вида силы, кроме меча, и что только эти несчастные невежественные солдаты могли бы быть настолько глупы, чтобы пытаться управлять каким-либо народом в такой варварской манере. Однако предложенный мною метод управления Трансваалем – единственно истинный, несмотря на то, что эти галантные рыцари пера... стали бы утверждать противоположное. Однако мой метод не может быть испробован, поскольку мы живем в трусливые и малодушные времена»
.
Однако, как мы полагаем, несмотря на огромное множество подобных высказываний у Уолсли, именно по ним нельзя судить о «политической морали губернатора». Это личная позиция Уолсли, которая явно не соответствовала его социальной роли и, возможно, нигде не проявлялась, кроме как на страницах этого дневника. Так, например, когда Уолсли критикует Фрера, он критикует его с совершенно иной позиции – не с той, которую, казалось бы, он сам занимает. Уолсли порицает Фрера с позиции очень умеренного и гибкого политика, не склонного к немедленным территориальным приобретениям, предпочитающего выжидательную тактику и больше всего на свете боящегося бессмысленного кровопролития. Вне зависимости от глубоко личных убеждений, Уолсли является носителем тех социальных и профессиональных норм, точное следование которым и позволило ему добиться впоследствии самых высоких постов в Великобритании. Здесь также важно то, что Уолсли не осознаёт социальную роль как «вынужденную и чуждую» в противовес «своей» системе высоких имперских ценностей. И то, и другое одинаково важно для Уолсли. Поэтому, когда возникает вопрос о поведении губернатора и о практических проблемах руководства колониями, Уолсли начинает излагать мнения, противоположные тем, которые обозначены в приведённых выше цитатах. От усвоенной им социальной роли Уолсли не считает возможным отступить, но это доставляет ему почти физическую боль. Такой психологический дискомфорт прослеживается во многих фразах, которые мы уже привели и приведём ниже. Именно указанными обстоятельствами можно, на наш взгляд, объяснить двоякое отношение Уолсли к Фреру. Уолсли импонирует манера политического поведения Фрера и, вместе с тем, Уолсли готов порицать её с высоты общепринятых норм.


Итак, по каким направлениям Уолсли ведёт атаку на Фрера? 


Прежде всего, губернатор должен уметь идти на компромисс, то есть по выражению Уолсли, быть готовым «встретить оппонентов на полпути»; его политика должна быть гибкой, осторожной, поскольку цель губернатора – социально-политический консенсус в отношениях метрополии и колонии, а не безраздельное доминирование страны-матери. Это качество губернатора считалось незаменимым. Так, например, в мае 1871 г. заместитель министра по делам колоний Кнатчбелл-Хугессен произнес в палате общин речь, посвящённую имперскому строительству, в которой, среди прочего, отметил: «В мирное время, безусловно, могут иногда возникать незначительные трудности, связанные с согласованием, примирением интересов колоний и страны-матери. В этих обстоятельствах требуется проявить то благоразумие, терпение и предосторожность, которые всегда были среди первейших качеств государственных мужей»
. 


Уолсли выказывает самую безусловную приверженность подобным идеям как только речь заходит не о гипотетических способах управления непокорными бурами, а о принятии конкретного решения о переброске войск: «Вечером я получил тревожную и очень важную телеграмму от сэра Бартли Фрера. <…> Он использовал некоторые сильные выражения по адресу Имперского правительства… Он, очевидно, хочет, чтобы я использовал войска Её Величества, чтобы подавить беспорядки, которые, на самом деле, в огромной степени были результатом его политики аннексий. Его индийский опыт подталкивает его, как кажется, полагаться в осуществлении своих намерений главным образом на штыки, и если бы ему позволили, я не сомневаюсь, что он воевал бы с каждым, тут и там, повсюду, с одним за другим или со всеми сразу. Без сомнения, это великолепная линия поведения для солдата, но я боюсь, что это – не то, чем могло бы прельститься и похвалиться британское правительство или английский народ. <…> Это поднимает важный вопрос относительно того, должна ли преследоваться его воинственная политика или должны исполняться пожелания и устремления нашего правительства. Я боюсь, что это может привести, в конечном счете, к его отзыву…»
. Обратим внимание, как быстро у Уолсли меняются местами оценки «солдата, опирающегося лишь на власть меча» и «партийного домашнего правительства». 


Требование принести амбициозную имперскую политику в жертву умеренной тактике компромиссов и консенсуса в духе парламентаризма вызывает у Уолсли болезненное сожаление, но он готов подчиниться этому требованию и порицает Фрера за то, что тот не поступает подобным же образом: «…Я полагаю, министерство, вероятно, может отозвать его (Фрера – ДЖ), поскольку боится оставить такого воинственного человека здесь у власти. В глубине души (дословно «в моем сердце…» – Д.Ж.) я признаю, что восхищаюсь его политикой. Это – политика великой нации, но это – не политика, подходящая Англии в последней четверти XIX столетия. Здесь и сейчас мы должны заложить основы великой Африканской Империи, и Фрер сделал бы это хорошо, если бы ему позволили. Но Английский народ не желает этого, и поэтому такие люди как я и Фрер, которые наняты Имперским правительством, которое само, в свою очередь, слуга английского народа, – мы должны повиноваться нашим порядкам и распоряжениям, если эти распоряжения не кажутся нам столь морально неправильными, что, исполняя их, мы не могли бы чувствовать оправдание себе. В этом случае мы должны удалиться к частной жизни или войти в парламент с целью изложить наши мнения в надежде убедить массы наших соотечественников оценить по достоинству и сохранить то положение и обязанности Англии в мире, которое мы поддерживаем сейчас на своих постах. Как я хотел бы иметь возможность сделать так, чтобы мои соотечественники думали так же, как и я, о национальных вопросах и похоронили навсегда те плаксивые чувства, которые составляют нездоровое кредо Манчестерской школы: но я не был рожден для прозелитизма, для того, чтобы обращать других в свою веру. Так что, я должен принять положение вещей таким, каким я его нахожу»
. Очевидно, что для Уолсли парламентские принципы управления превыше империи в его понимании этого слова. И если совместить то и другое порой оказывается чрезвычайно трудно, Уолсли предпочитает повиноваться «воле английского народа», а не размышлять.


Другой аспект «политической морали губернатора», в нарушении которой Уолсли фактически упрекает Фрера, – это стремление к удешевлению империи. Губернатор никогда не должен забывать об экономии средств английских налогоплательщиков, поскольку слишком дорогая империя вызывает слишком много недовольства в самой стране-матери. «... Фрер ринулся на войну с зулусами, – пишет Уолсли, – когда наши большие Имперские интересы в других местах — взвесь он их должным образом — показали бы ему, что наиболее желательно, чтобы мы не ввязывались ни в какие колониальные неприятности, требующие военного вмешательства. Я далек от желания доказать, что Фрер предпочел свои собственные интересы интересам Государства: просто все его мысли и душа были поглощены его собственными незамедлительными делами, и он не уделил никакого внимания трудностям, окружавшим Англию в других частях мира... Он – человек высоких идей: мелочные представления относительно стоимости какого-либо предприятия никогда не помещались в его голове. Если то или иное мероприятие может добавить величия нашей собственной Империи, – начинает иронизировать Уолсли, – зачем задерживаться, останавливаться на размышлениях о стоимости или колебаться лишь потому, что какой-нибудь мелочный финансовый клерк-коробейник скажет Вам, что стоимость будет огромна. Что такое эта стоимость для такой великой нации как Англия? Всей своей деятельностью он выказывал презрение к экономии и абсолютное безразличие к финансовым соображениям, что делает его опасным человеком во власти»
. 

Предполагалось, что человека заставляет служить империи прежде всего глубоко личное и в то же время общее для многих людей чувство долга. Поэтому когда речь заходила о власти, для идеального строителя империи на первый план должна была выступать ответственность, а не другая сторона власти – господство, право распоряжаться. В переписке губернаторов и министров настойчиво повторяется мысль о том, что губернатор «несёт моральную ответственность… за благосостояние и мир в колонии,… управлять которой он послан»
. Это сдержанное высказывание находится в русле тех идей, которые, трансформируясь, затем найдут своё предельное выражение в «Бремени белого человека». 

Исходя из этих представлений Уолсли обвиняет Фрера в чрезмерном властолюбии, а именно – во всепоглощающем стремлении получить пэрство, создать «империю в империи», возвести для себя «самозванный трон» в Африке
. Именно это, по мнению Уолсли, заставило Фрера совершить множество ошибок. 


Наконец, укажем ещё на одно социальное свойство, которым должен обладать губернатор. В дневнике Уолсли оно, на первый взгляд, выражено весьма странно. Он довольно часто хвалит Фрера за то, что тот содержит «хороший салон»
. Но дело здесь не только в гостеприимстве Фрера и его семьи. Губернатор был главой социальной лестницы общества, созданного в колонии по британскому образцу. Губернаторы уподоблялись суверену, они представляли народу колонии британского монарха. Губернаторы, даже если их политическая власть убывала, всё же оставались социальными лидерами – теми на которых равняются, которые устанавливают поведенческие стандарты, суждения которых рассматриваются как эталон, которых именуют «законодателями вкуса» и которые обладают ещё множеством подобных характеристик. Ганн и Дьюигнанн следующим образом описывают такое положение вещей: «Губернаторы объединяли положение суверена с лидерством в социальной жизни колонии. <…> Губернатор был главой местного европейского сообщества. Если он заботился об этом, он мог быть арбитром местной моды, поведения и культурных обычаев… Губернатор принадлежал к дворянству в силу своей должности. Независимо от происхождения… почти каждый губернатор получил рыцарство в течение или после срока его полномочий»
.


Губернатор, как мы полагаем, был социальным лидером не только потому, что он представлял суверена, но прежде всего, потому что он являлся в колонии эталоном культурных, мировоззренческих и даже поведенческих норм и традиций страны-матери. Отсюда следует, пожалуй, главное требование к губернатору, довольно точно сформулированное в речи Гарри Вернея в палате общин в мае 1871 г.: «Мы должны, однако, быть осторожными в выборе людей, которых мы посылаем управлять нашими колониями. Я спросил одного колониального губернатора…, что является лучшей характеристикой хорошего губернатора, и получил ответ, что лучшим колониальным губернатором мог бы быть человек, который привносит вместе с собой как можно больше Англии в свой новый дом, который мог бы привносить как можно больше английской жизни и характера за границу. <…> Руководствуясь этим, многое можно было бы сделать для цементирования тех связей, которые объединяют старую страну с её колониями»
. 


Своего рода квинтэссенцией политической морали губернатора и социо-профессиональных требований к личности губернатора может служить депеша, которую министр по делам колоний Эдуард Бульвер-Литтон в 1859 году направил губернатору Квинсленда сэру Георгу Боуэну. «Запомните, – пишет Бульвер-Литтон, – что главная забота губернатора свободной колонии должна заключаться в том, чтобы избежать упрёка в партийности. Предоставьте всем партиям и министрам возможность делать самую честную игру.

Отмечайте и изучайте особенности характера общности: каждая общность имеет свою специфику. Затем в своих обращениях к обществу апеллируйте к тем из них, кто наиболее благороден. Наиболее благородные всегда наиболее универсальны и наиболее надёжны. Они особенны вне зависимости от партий. 

Насколько это возможно, прилагайте все усилия, всю энергию и убедительность к тому, чтобы колонисты увидели средство защитить себя в себе самих… Колония, которая однажды привыкла зависеть от имперских солдат, от их помощи против мятежей и т.д., никогда не достигнет возмужалости, наполненной силой и энергией.

Действуйте всегда наилучшим образом, чтобы сохранить честь страны‑матери… Поддерживайте эту честь, демонстрируя сочетание прямоты, честности, славы и цивилизованных манер, а не опираясь лишь на право первородства, которое принадлежит старым странам. 

…Чем более Вы будете обращаться с людьми как с джентльменами, – предупреждает министр губернатора, – тем более они будут вести себя как таковые.

И, наконец, человеком управляет в той же мере сердце, как и голова.

Ясное и очевидное сочувствие прогрессу колонии; характерные черты доброжелательности, благородства и щедрости; благочестивый и искренний порыв, который направлен к благосостоянию колонии; бескорыстное покровительство; абсолютное отсутствие мстительности или злобы; справедливость, присущая великодушию – эти качества составляют могущество губернатора, хотя человек всего лишь проницательный и умный может быть нерешительным и ненавидящим.

 Но есть одно правило, – заключает Бульвер-Литтон, – которое я нахожу довольно универсальным для колоний. Губернатор, который в наименьшей степени надменно-самодоволен и в наибольшей степени озабочен тем, чтобы не превысить свою власть, – это именно тот губернатор, который приобретёт наибольший авторитет и власть. Принуждайте подчинённых вам чиновников быть обходительными и любезными. Куртуазность это долг общественных служащих, долженствующих быть наискромнейшими членами общества»
.

«Политическая мораль губернатора», социальные ожидания и профессиональные требования, предъявляемые к высшим имперским офицерам – всё это является значимым компонентом огромного управленческого и политического опыта и традиций британской политической элиты. Изучение этих проблем позволит, как мы полагаем, значительно более точно выявить специфику политических процессов, происходивших внутри имперского организма.
Заключение

70-е гг. XIX века – период апробации в главной британской южноафриканской колонии – в Капе – принципов самоуправления. Сами по себе эти принципы к тому времени не были совершенно новыми, но реализовались они в Капской колонии в новых для всей империи исторических условиях. Имперские структуры продолжали реформироваться, и у современников не было готовых решений тех или иных проблем, связанных с этим процессом. Мыс Доброй Надежды в некоторых отношениях был не похож на другие части империи, но вместе с тем именно на юге Африки сконцентрировались многие проблемы, характерные для всей империи в целом. Анализ разнообразных процессов внутри имперской системы управления применительно к Капской колонии позволяет сделать некоторые выводы как специфичные для Капа, так и общие для империи.

Введение самоуправления (сначала – представительного правления; а затем – ответственного правительства), по существу, являлось трансляцией британских политических институтов и принципов (верховенство парламента, ответственность министров и т.д.) в белые колонии. Однако нормы парламентской демократии имплантировались в каждую отдельную колонию, но не распространялись на имперскую структуру в целом, то есть на связи колоний с метрополией. Имперская власть в колониях легитимировалась как монархическая (империя управлялась от имени Короны и на основании прерогатив Короны). Губернатор – назначавшийся сувереном, то есть Имперским правительством, и являвшийся главным административно-политическим связующим звеном между колонией и метрополией – оказался в самоуправляющейся колонии чужеродным элементом в системе местных властных институтов, легитимировавшихся посредством волеизъявления колонистов. Сочетание монархических и парламентско-демократических институтов можно условно назвать институциональной двойственностью имперской административно-политической структуры. Это положение вещей соответствовало духу британской конституции, монархическая форма которой скрывала парламентско-демократическое содержание.

На основании  изложенных в первой главе фактов можно утверждать, что результаты привнесения британской политической модели в имперскую систему управления были, – по меньшей  мере, в Капской колонии, – двояки.

В краткосрочной и среднесрочной перспективе становление самоуправления стабилизировало и упрочило внутриимперские связи. Неопределённость разграничения полномочий и функций колониальных и имперских административных и законодательных органов; минимизация реально осуществляемого имперского контроля над колониями в сочетании с сохранением потенциально мощных инструментов такого контроля; огромная роль неписаных конституционных соглашений и традиций –  всё это порождало своего рода аморфность юридической базы империи. Именно эта аморфность – несмотря на некоторую свою конфликтогенность – позволяла системе управления быть гибкой, чуткой к реальному соотношению сил в колонии, динамичной и склонной к разного рода компромиссам. Соотношение уровней влияния и объёмов полномочий имперских и местных органов власти в самоуправляющейся колонии могло изменяться в зависимости от конкретных обстоятельств. И хотя это соотношение, очевидно, менялось в целом не в пользу империи, приспособляемость системы управления к политическим и социально-экономическим реалиям позволяла избегать коренного противостояния интересов колонии и метрополии, противоречия между которыми не консервировались в рамках жёсткой и унифицированной административной структуры.

Высокая степень приспособляемости системы управления была призвана обслуживать главный принцип построения Pax Britannica, который предполагал, что совпадение, взаимный учёт и компромисс интересов колоний и страны-матери – есть цементирующий состав империи. Результаты такого рода стратегии имперского строительства – неунифицированность и децентрализация империи, гетерогенность имперской административно-политической структуры, порой значительно отличавшейся в разных колониях. Безусловно, сложившееся положение вещей не было сознательным творением какой-либо политической силы. Скорее, мы имеем дело со стихийными проявлениями и эффектами имплантации парламентской демократии в переселенческие колонии. Таким образом, как мы полагаем, институты парламентской демократии были успешно адаптированы империей; и идея о гармонизации деятельности властных субъектов  в колониях была отчасти реализована.

С другой стороны, как свидетельствует исторический опыт, самоуправление в сочетании с институциональной двойственностью имперской структуры содействовали постепенному дрейфу колоний от страны-матери.

Воспроизводство в колониях английской модели парламентской демократии создало условия для проявления в колониях тенденций, аналогичных тем, которые прослеживались в системе управления самой метрополии, – правда, несколько раньше. Речь идёт об умалении власти «местного конституционного суверена» – губернатора. А поскольку губернатор являлся связующим звеном колонии и метрополии в административно-политической плоскости, то подобное воспроизводство парламентской демократии вело к структурному напряжению внутри империи. Кроме того, формальной супрематии имперского парламента было противопоставлено фактическое влияние колониальных легислатур. Как известно, источником легитимности законодательного органа в британской политической модели служит тот очевидный факт, что этот орган избирается населением или его частью. Имперский парламент избирался не всей империей, а лишь жителями Соединённого королевства. Рассмотренный выше разрушительный для империи эффект самоуправления мог проявляться лишь вследствие институциональной двойственности имперской административно-политической структуры. В результате отказа от создания общеимперских властных органов парламентско-демократические институты в самоуправляющейся колонии были структурно противопоставлены имперским.
Сторонники имперской консолидации видели  выход из этой ситуации в ином варианте адаптации парламентской демократии к имперским потребностям, а именно в формировании общеимперского парламента с участием представителей белых колоний. Однако эта идея не была востребована, поскольку её осуществление вело к  кардинальному изменению британской политической модели в самой Британии. 

Таким образом, введение самоуправления решало ряд сложных проблем в области управления, но в то же время вызывало во внутриимперских связях определённое структурное напряжение, которое к 70-м гг. отчётливо обозначилось и в Капской колонии. Это структурное напряжение, как показывает его анализ, могло быть снято либо возвращением колонии статуса коронной (отмена самоуправления), либо на пути дальнейшего развития и углубления парламентской демократии в колонии. Поэтому на фоне интенсивного экономического роста колонии, британская политическая модель, будучи частично перенесённой в колонию, стремилась к полному своему воспроизведению. Так, представительное правление, по мнению современников, почти неизбежно вело к ответственному правительству. Демократизация колониальных институтов власти, расширение прав колоний в сфере управления  и «добровольное ограничение» имперских властей – все эти методы использовались для стабилизации имперской структуры. Однако избранные средства, чтобы оставаться эффективными и не вызывать негативных реакций, должны были применяться во всё возрастающем объёме.

Необходимо оговориться, что административно-политический фактор понимается здесь как один из факторов постепенного дрейфа колоний от страны-матери, но не как единственный. Так, систему управления Капской колонии нельзя назвать самодостаточной и нечувствительной к влияниям целого комплекса иных объективных обстоятельств – социально-экономических, политических, культурных, идеологических и т.п. Вместе с тем, эта система не была лишена внутренне присущей ей логики развития. 

Становление самоуправления было тесно связано с процессами федерализации внутри империи. В соответствии с проектом Южноафриканской Конфедерации Карнарвона конфедеративные органы власти должны были формировать свою сферу компетенции, прежде всего, за счёт появления новых полномочий, возникающих вследствие необходимости координации усилий южноафриканских общин на региональном уровне. Административно-политическая интеграция нескольких государственных образований мыслилась не как простое перераспределение властных полномочий, имевшее место в системе отношений «метрополия – колония», а как приращение полномочий для удовлетворения потребности в государственном регулировании в масштабах всей Южной Африки. Поэтому предполагалось, что Конфедерация не ограничит права и привилегии ни империи, ни провинций (частей Конфедерации), а, напротив, позволит последним более эффективно реализовывать свои интересы (прежде всего – в области обороны от туземцев) за пределами своих границ через посредство конфедеративных органов власти. План объединения, как мы полагаем, предлагал южноафриканским общинам поступиться незначительной частью своих формальных привилегий в обмен на значительное расширение практических возможностей осуществления своих задач. Кроме того, Южноафриканский акт 1877 г. очерчивал лишь общие контуры Конфедерации, предоставив государствам и колониям Южной Африки право самим определять многие важные черты устройства будущего союза. Аморфность юридических формулировок Акта создавала основу для выработки приемлемого баланса полномочий между провинциальными и союзными властными субъектами, основанного на реальном соотношении сил и интересов внутри Конфедерации.

На наш взгляд, конфедеративная схема не только оставляла за провинциями максимально возможный объём прав, но и создавала условия для постепенного усиления роли союзного центра по мере формирования объективной потребности в таком усилении.

Учреждение конфедеративных органов власти не должно было разрывать сложившихся отношений между страной-матерью и колониями, вошедшими в состав Конфедерации. Проект не предполагал унификацию внутреннего устройства провинций. Напротив, Южноафриканский акт 1877 г. создавал юридическую базу для развития самоуправления на всех уровнях Конфедерации по уже разработанным ранее образцам.

Проект Конфедерации лорда Карнарвона, как мы полагаем, являлся одним из наиболее разработанных современниками сценариев интеграции разных частей империи в сочетании с колониальным самоуправлением. Была предпринята попытка разработать такие принципы самоуправления и интеграции, которые были бы не только взаимоприемлемыми, но и комплиментарными. 

Однако Конфедерация могла быть реализована не как умозрительный план, а лишь опираясь на очевидное понимание некоего уже сложившегося единства частей планируемого союза. В 70-е гг. потребность в интеграции субконтинента была осознана значительной частью политических элит метрополии и Капской колонии, но эта потребность ещё не стала настолько острой, чтобы преодолеть действие мощных факторов дезинтеграции. Конфедерация, таким образом, потерпела поражение как политический проект текущего дня, но как структурное новообразование в системе внутриимперских связей она отвечала уже обозначившимся потребностям будущего и в этом смысле время работало на неё.

Необходимо добавить, что анализ развития самоуправления в Капской колонии и политической борьбы вокруг проекта Конфедерации показал, что функционирование имперской системы управления во многом зависело от решений, которые принимались губернаторами самостоятельно. Поэтому так называемая «политическая мораль губернатора», социальные и профессиональные требования, предъявляемые к высшим имперским офицерам, являлись значимым компонентом управленческого опыта британской политической элиты. Высшие управленческие должности в империи могли занять лишь те люди, которые обладали жёстким внутренним самоконтролем, базирующимся на принятых в системе правилах социального и политического поведения.  
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