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ПРЕДИСЛОВИЕ К ПЯТНАДЦАТОМУ ИЗДАНИЮ.

————

Публикация французского перевода этого небольшого тома побудила меня внимательно перечитать его — впервые с момента его выхода в свет. Перечитывание убедило меня в том, что книга не должна выходить в новом тираже без пары вводных слов об изменениях, претерпевших нашу своеобразную систему конгрессионного правительства с тех пор, как были написаны эти страницы.

Я должен попросить тех, кто читает их сейчас, помнить, что они были написаны в 1883 и 1884 годах, и поскольку они описывают живую систему, которая, как и все живое, подвержена постоянным тонким изменениям как формы, так и функции, их описание правительства Соединенных Штатов уже не так точно, каким, я верю, оно было в момент написания.

Как и следовало ожидать, это более заметно в деталях, чем в существенных вопросах. Например, сейчас в Палате представителей не триста двадцать пять, а триста пятьдесят семь членов, и это число, несомненно, возрастет еще больше в результате перераспределения мест, которое последует за переписью текущего года. Число комитетов как в Сенате, так и в Палате постоянно растет. Сейчас в Палате их обычно около шестидесяти, а в Сенате — более сорока. Произошло дальнейшее увеличение числа «расходных» комитетов в Палате представителей за счет дробления мощного Комитета по ассигнованиям. Хотя число комитетов, номинально контролирующих финансы страны, остается столь же большим, как и прежде, тенденция сейчас направлена на концентрацию всего жизненно важного дела в руках нескольких наиболее видных комитетов, которые чаще всего упоминаются в тексте. Например, ревизионные комитеты по различным департаментам уже некоторое время осуществляют лишь чисто номинальный надзор за расходами исполнительной власти.

После написания текста Закон о должностных полномочиях, пытавшийся ограничить право Президента на смещение с должности, был отменен; да и до своей отмены он фактически не действовал. После президента Джонсона, против которого он был направлен, правящая в Конгрессе партия находила мало поводов настаивать на его исполнении; его конституционность была сомнительной, и он отошел на задний план. Я не учел должным образом эти факты, когда писал одно-два предложения книги, касающиеся этого закона.

Теперь я полагаю, что я также не придавал должного значения полномочиям министра Казначейства. Какими бы детальными предписаниями, руководствами и ограничениями по закону он ни связывался, его власть в самые критические моменты нашей финансовой истории — особенно нашей недавней финансовой истории — оказывалась чрезвычайно важной. Несколько раз с момента написания этой книги страна становилась свидетелем его решающего влияния на денежные рынки благодаря использованию его полномочий в отношении правительственных выпусков облигаций и его права контролировать распоряжение средствами Казначейства. Однако в этих вопросах он осуществлял не политическую, а деловую власть. Он помогал рынкам так, как помог бы банкир. Он не менял никакой политики. Он лишь принимал меры, которые высвобождали деньги для использования и облегчали кредитование и инвестиции. Страна чувствует себя безопаснее, когда во главе Казначейства стоит опытный банкир, такой как мистер Гейдж, а не опытный политик.

Все это, однако, вопросы деталей. Есть также вопросы по существу.

Сомнительно, смог бы я сейчас сказать с такой же уверенностью, как в 1884 году, что Сенат Соединенных Штатов верно представляет различные элементы состава нации и предоставляет нам осмотрительную и нормально сформированную палату умеренности и пересмотра. Разумеется, корыстные интересы завладели Сенатом гораздо сильнее, чем казалось шестнадцать лет назад. Его политический характер также претерпел заметные изменения. Тенденция, судя по всему, заключается в том, чтобы превратить Сенат не просто в меньшую и более рассудительную Палату представителей, а в орган успешных партийных функционеров. Тем не менее эти черты его жизни могут быть временными, и их легко преувеличить. Мы пока не знаем ни того, сохранятся ли они, ни того, куда они нас приведут, если сохранятся.

Более важный вопрос — во всяком случае, более конкретный и зримый — это постепенная интеграция организации Палаты представителей. В последние годы власть Спикера приобрела новые аспекты. От него теперь как никогда ждут руководства и контроля над всем ходом дел в Палате — если не в одиночку, то по крайней мере посредством небольшого Комитета по регламенту, председателем которого он является. От этого комитета ожидают не только периодического переформулирования и пересмотра постоянного регламента Палаты, но и пристального наблюдения за ходом ее дел изо дня в день, составления его программы и фактического контроля за использованием ее времени. Комитет состоит из пяти членов; но Спикер и два других члена комитета, представляющие большинство в Палате, определяют его действия, и эти действия направляют работу Палаты. Он фактически регулирует очередность мер. Всякий раз, когда требуется, он определяет, что должно быть предпринято, а что нет. Это похоже на руководящее министерство — без публичной ответственности министерства и без права министерства говорить от имени обеих палат. Это частный механизм партийного аппарата внутри отдельной палаты, для которой он действует. Сам Спикер — не как член Комитета по регламенту, а путем осуществления своего права «предоставлять слово» в зале заседаний — берется совершенно абсолютным образом определять, какие законопроекты отдельным членам разрешено выносить на голосование в обход обычного порядка, установленного регламентом или определенного Комитетом по регламенту.

Очевидно, что это создает, по крайней мере в зародыше, признанное и достаточно сконцентрированное руководство внутри Палаты. Страна начинает понимать, что со Спикера и Комитета по регламенту в любые обычные периоды следует спрашивать за успех или провал сессии, по крайней мере в том, что касается Палаты. Конгрессионный кокус отошел немного на задний план. Его редко приходится созывать, за исключением тех случаев, когда большинство проявляет нетерпение или строптивость под руководством Комитета по регламенту. Однако к этому новому руководству, как и ко всему остальному, связанному с правительством комитетов, примешивается оттенок келейности. Это не руководство на открытой трибуне, открыто заявляемое, защищаемое в публичных дебатах, выставленное на обозрение и критику страны. Оно объединяет только Палату, но не Сенат; не объединяет две палаты в политике; затрагивает лишь ту палату, где меньше всего возможностей для дебатов, меньше всего шансов на то, чтобы ответственность была должным образом и эффективно возложена и заявлена. Оно имеет лишь весьма отдаленное и частичное сходство с подлинным партийным руководством.

Пожалуй, самым важным изменением, которое следует отметить, является результат войны с Испанией для размещения и осуществления власти в рамках нашей федеральной системы: значительно возросшая власть и возможности для созидательного государственного управления, предоставленные Президенту в результате погружения в международную политику и в управление отдаленными зависимыми территориями, что стало самым поразительным и судьбоносным последствием этой войны. Когда иностранные дела играют видную роль в политике и курсе нации, ее Исполнительная власть неизбежно должна быть ее проводником: она должна высказывать каждое первоначальное суждение, делать каждый первый шаг действий, предоставлять информацию, на основе которой следует действовать, предлагать и в значительной степени контролировать свое поведение. Президент Соединенных Штатов теперь, само собой разумеется, находится на переднем крае дел, как никакой президент, кроме Линкольна, не находился с первой четверти XIX века, когда впервые пришлось урегулировать внешние отношения новой нации. Теперь нет никаких проблем с тем, чтобы речи Президента печатались и читались каждое слово. От его выбора, его характера, его опыта зависят одни из самых весомых вопросов будущего. Управление зависимыми территориями должно в значительной степени находиться в его руках. Из этого своеобразного изменения могут выйти интересные вещи.

Во-первых, новые награды на государственной службе могут привлечь новый круг талантов. Нация может получить лучшую гражданскую службу просто в силу неизбежной необходимости организовать службу, способную нести новые тяготы, которые мы взвалили на себя.

Возможно также, что новое руководство Исполнительной власти, поскольку оно, судя по всему, сохранится, окажет далеко идущее влияние на весь наш метод правления. Оно может дать руководителям исполнительных департаментов новое влияние на действия Конгресса. В результате оно может привести к интеграции, которая заменит правительство митингов государственным искусством. Оно может сделать весь этот том безнадежно устаревшим.

ВУДРО ВИЛЬСОН.

PRINCETON UNIVERSITY, 15 August, 1900.

ПРЕДИСЛОВИЕ

————

Цель этих эссе не в том, чтобы исчерпать критику правительства Соединенных Штатов, а лишь в том, чтобы указать на самые характерные практические особенности федеральной системы. Принимая Конгресс за центральную и доминирующую силу системы, их цель состоит в том, чтобы проиллюстрировать все конгрессионное. Каждый видел, и бесчисленные критики говорили, что наша форма национального правительства своеобразна и обладает совершенно уникальным характером; однако имеются обильные свидетельства того, что очень немногие видели, в чем именно она наиболее существенно отличается от других правительств мира. Были и существуют другие весьма похожие федеральные системы, и едва ли какой-либо законодательный или административный принцип нашей Конституции был нов даже тогда, когда эта Конституция создавалась. Именно наш законодательный и административный механизм делает наше правительство существенно отличным от всех других великих систем управления. Самый поразительный контраст в современной политике заключается не между президентским и монархическим правительствами, а между конгрессионным и парламентским правительствами. Конгрессионное правительство — это правительство комитетов; парламентское правительство — это правительство ответственного кабинета министров. Таковы два основных типа, которые представляют интерес для современного исследователя практики в политике: управление полунезависимыми исполнительными агентами, подчиняющимися диктату легислатуры, перед которой они не несут ответственности, и управление исполнительными агентами, которые являются признанными лидерами и подотчетными слугами легислатуры, фактически верховной во всем. Поэтому моей главной целью в этих эссе был адекватный иллюстративный контраст этих двух типов правления с целью сделать как можно более ясными реальные условия федерального управления. Короче говоря, я предлагаю не комментарий, а откровенное изложение тех кардинальных фактов, которые могут послужить источниками практических идей.

ВУДРО ВИЛЬСОН

УНИВЕРСИТЕТ ДЖОНСА ХОПКИНСА, 7 октября 1884 года.
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КОНГРЕССИОННОЕ ПРАВИТЕЛЬСТВО: ИССЛЕДОВАНИЕ АМЕРИКАНСКОЙ ПОЛИТИКИ.



————

I. ВВЕДЕНИЕ.



Законы достигают очень немногого. Как ни устраивайте правительство, бесконечно большая его часть должна зависеть от осуществления полномочий, которые целиком отданы на благоразумие и честность министров государства. Даже вся польза и действенность законов зависят от них. Без них ваше содружество — не более чем схема на бумаге, а не живая, деятельная, эффективная организация. — БЕРК

Великий недостаток политических писателей заключается в их слишком тесном следовании формам той государственной системы, которую они случайно излагают или изучают. Они останавливаются на анатомии институтов и не проникают в тайну их функций. — ДЖОН МОРЛИ


Кажется, будто какая-то весьма своенравная судьба управляла историей Конституции Соединенных Штатов, поскольку этот великий федеральный документ попеременно нарушался ее друзьями и защищался ее врагами. Создание ее далось с трудом: она с большими трудностями преодолела упорные силы инакомыслия, сплотившиеся против нее. Пока ее принятие обсуждалось, голоса критиков были многочисленны и авторитетны, голоса оппозиции — громкими и зловещими по своему объему, и федералисты в конце концов восторжествовали лишь благодаря тяжелой борьбе с противниками, грозными как по численности, так и по искусности. Но победа была полной — поразительно полной. Оказавшись созданным, новое правительство опасалось лишь усердия своих друзей. Действительно, после его организации о партии оппозиции слышно было уже очень мало; они настолько полностью исчезают из политики, что, оглядываясь назад на партийную историю того времени, склоняешься к мысли, что они были не только побеждены, но и обращены в веру. Царило почти всеобщее согласие с новым порядком вещей. Конечно, не каждый объявлял себя федералистом, но все подчинялись федералистской практике. В новом Конгрессе Союза, разумеется, были ревность и дрязги, но не было партийных линий, и разногласия, вызывавшие постоянное зарождение и бурю в первом кабинете Вашингтона, носили скорее личный, чем политический характер. Гамильтон и Джефферсон разошлись не столько потому, что один был пламенным, а другой лишь прохладным другом Конституции, сколько потому, что они были настолько различны по складу характера и темпераменту, что неизбежно рассорились бы и зашли в тупик, где и как бы ни сошлись. У одного в жилах текла горячая кровь и жила смелая проницательность, в то время как у другого отрицательная философия вполне гармонично текла по остывшим венам. Они не были созданы в упряжку.

Однако в Конгрессе было меньше антагонизма, чем в кабинете; и ни в одном из возникших споров не проявилось серьезного стремления спорить с самой Конституцией; спор шел о том, какое послушание следует оказывать ее положениям. Никто не угрожал утаить свою преданность, хотя вскоре стали проявляться признаки стремления ограничить послушание буквой новых заповедей и осуждать любые попытки делать то, что не было четко написано в скрижалях закона. Было признано, что говорить что-либо против принципов Конституции больше не модно; но все люди не могли быть единомышленниками, и политические партии начали оформляться в антагонистические школы конституционного толкования. Сразу же возникли две соперничающие секты политических фарисеев, каждая из которых заявляла о более совершенном конформизме и претендовала на большую «церемониальную чистоту», чем другая. Сами люди, которые изо всех сил сопротивлялись принятию Конституции, при новом разделении партий стали ее поборниками как ревнители строгого, жесткого и буквального толкования.

Они были достаточно последовательны в этом, поскольку было вполне естественно, что их прежний страх перед сильным центральным правительством перерос в боязнь еще большего расширения власти этого правительства из-за слишком вольного толкования его хартии; но то, что я хотел бы подчеркнуть здесь, — это не мотивы или политика поведения партий в нашей ранней национальной политике, а тот факт, что оппозиция Конституции как конституции и даже враждебная критика ее положений прекратились почти сразу же после ее принятия; и не просто прекратились, а уступили место неразборчивому и почти слепому поклонению ее принципам, а также той тонкой двойной системе суверенитета и сложной схеме двойного управления, которую она установила. Восхищение некогда столь оспариваемым сводом законов внезапно вошло в полную моду, и критика была пресечена. С самого начала и вплоть до времени, непосредственно предшествовавшего войне, общая схема Конституции не подвергалась сомнению; даже нуллификация не всегда носила свое истинное облачение независимого государственного суверенитета, а часто маскировалась под конституционное право; и самая яростная политика заботилась о том, чтобы продемонстрировать хотя бы формальное уважение к почитаемому фундаментальному закону. Божественное право королей никогда не знало столь процветающего пути, как эта бесспорная прерогатива Конституции получать всеобщее почтение. Убеждение в том, что наши институты — лучшие в мире, более того, модель, которой рано или поздно должны соответствовать все цивилизованные государства, не могли вышутить из нас иностранные критики и не могли выбить из нас самые суровые потрясения системы.

Конечно, во всем этом нет ничего необъяснимого или даже примечательного; любой может увидеть причины этого и выгоды без особого труда; но интересно отметить то, что мы, нынешнее поколение, находимся в первом периоде свободной, откровенной, неограниченной конституционной критики. Мы — первые американцы, которые слышат, как наши соотечественники спрашивают, адаптирована ли еще Конституция для служения целям, для которых она предназначалась; первые, кто испытывает серьезные сомнения по поводу превосходства наших собственных институтов по сравнению с европейскими системами; первые, кто думает о перестройке административного механизма федерального правительства и о навязывании Конгрессу новых форм ответственности.

Очевидное объяснение этого изменения отношения к Конституции заключается в том, что суровое потрясение войны и последующее развитие политики заставили нас осознать произошедшие масштабные изменения в условиях правления; что сдержки и противовесы, которые действовали некогда, более не эффективны; и что мы действительно живем при конституции, существенно отличной от той, которой мы так долго поклонялись как нашему собственному исключительному и несравненному достоянию. Короче говоря, это образцовое правительство больше не соответствует своему собственному первоначальному образцу. Пока мы защищали его от критики, оно ускользнуло от нас. Благородная хартия фундаментального закона, данная нам Конвентом 1787 года, по-прежнему остается нашей Конституцией; но теперь она является нашей формой правления скорее по названию, чем на деле: форма Конституции представляет собой тонко настроенные, идеальные балансы, в то время как фактическая форма нашего нынешнего правительства — это просто схема конгрессионного верховенства. Национальное законодательство, разумеется, черпает силу ныне, как и прежде, из авторитета Конституции; но было бы легко насчитать десятки актов Конгресса, которые никоим образом не укладываются в очевидную теорию этого великого документа. Мы продолжаем мыслить, правда, в соответствии с давно принятыми конституционными формулами, и в серьезных обсуждениях дел по-прежнему политически неортодоксально отходить от старинной фразеологии; но тем, кто оглядывается по сторонам, очевидно, что большинство общепринятых мнений относительно федеральных конституционных балансов и административных договоренностей отстают на много лет от реальной практики вашингтонского правительства, и что мы находимся дальше, чем большинство из нас осознает, от времен и политики создателей Конституции. Общим местом историков является наблюдение, что в развитии конституций названия гораздо более устойчивы, чем функции, на которые они изначально возлагались; что институты постоянно претерпевают существенные изменения характера, сохраняя при этом названия, присвоенные им в их первом состоянии; и история нашей собственной Конституции — лишь еще одна иллюстрация этого универсального принципа институциональных изменений. Шел постоянный рост законодательной и административной практики и неуклонное накопление прецедентов в управлении федеральными делами, которые расширили сферу и изменили функции правительства, не затронув заметно словарный запас нашего конституционного языка. Наша система, едва ли меньше британской, является живой и плодородной. Она действительно не пускает корни столь широко в скрытую почву неписаного закона; ее стержневой корень, по крайней мере, — Конституция; но Конституция теперь, подобно Великой хартии вольностей и Биллю о правах, является лишь сердцевиной системы правления, гораздо более масштабной, чем ствол, от которого она ответвилась, — системы, некоторые формы которой имеют лишь весьма смутные и зачаточные истоки в простой субстанции Конституции и которая выполняет множество функций, кажущихся совершенно чуждыми первоначальным свойствам, содержащимся в фундаментальном законе.

Сама Конституция не является завершенной системой; она предпринимает лишь первые шаги в организации. Она делает немногим больше, чем закладывает фундамент принципов. Она со всей возможной краткостью предусматривает создание правительства, обладающего в нескольких различных ветвях исполнительной, законодательной и судебной властью. Она наделяет исполнительной властью единого главу государства, для выборов и инаугурации которого предусматривает тщательно определенные положения, а его привилегии и прерогативы определяет с лаконичной ясностью; она наделяет конкретно перечисленными полномочиями законодательства представительский Конгресс, обрисовывая организацию двух палат этого органа и четко предусматривая выборы его членов, число которых она регулирует и условия выбора которых называет; и она учреждает Верховный суд с широкими полномочиями конституционного толкования, предписывая порядок назначения его судей и условия пребывания их в должности. На этом работа Конституции по организации заканчивается, и тот факт, что она не пытается делать ничего большего, является ее главной силой. Выход за рамки элементарных положений означал бы потерю гибкости и способности к адаптации. Рост нации и следующее за ним развитие правительственной системы разорвали бы на части конституцию, которая не могла бы приспособиться к новым условиям развивающегося общества. Если бы она не могла растянуться до масштабов времени, ее пришлось бы отбросить и оставить позади как устаревшее устройство; и поэтому не может быть сомнений в том, что наша Конституция оказалась долговечной благодаря своей простоте. Это краеугольный камень, а не готовое здание; или, скорее, возвращаясь к старому образу, это корень, а не совершенная лоза.

Поэтому главным фактом нашей национальной истории является то, что из этого мощного стержневого корня выросла огромная конституционная система — система, ветвящаяся и расширяющаяся в статутах и судебных решениях, а также в неписаном прецеденте; и одним из самых поразительных фактов, как мне кажется, в истории нашей политики является то, что эта система никогда не получала полного и компетентного критического рассмотрения со стороны кого-либо, даже самых проницательных из наших конституционных писателей. Они рассматривают ее, так сказать, сзади. Их мысли, судя по всему, доминируются теми несравненными статьями «Федералиста», которые, хотя они были написаны лишь для влияния на избирателей 1788 года, до сих пор со странным, упорным долголетием власти формируют конституционную критику сегодняшнего дня, затушевывая многое из того развития конституционной практики, которое произошло с тех пор. Действующая Конституция очевидно сильно отличается от Конституции из книг. «Наблюдатель, смотрящий на живую реальность, будет поражен контрастом с бумажным описанием. Он увидит в жизни многое, чего нет в книгах; и он не найдет в грубой практике многих тонкостей литературной теории». [1] Поэтому сложной задачей того, кто хотел бы написать одновременно практично и критически о нашем национальном правительстве, является уход от теорий и обращение к фактам, не позволяя себе сбиваться с толку знанием того, чем это правительство должно было быть, или уводиться в сторону догадками о том, чем оно может однажды стать, но стремясь уловить его текущие фазы и сфотографировать хрупкий организм во всех его характерных частях ровно такими, каков он сегодня; предприятие тем более трудное и сомнительное по исходу, что оно должно начинаться без руководства со стороны писателей с признанным авторитетом.

Главный вопрос при исследовании любой системы правления должен касаться в первую очередь реальных держателей и существенного механизма власти. Всегда существует центр власти: где в этой системе находится этот центр? в чьих руках сосредоточена самодостаточная власть и через какие агентства эта власть говорит и действует? Ответы, получаемые на эти и подобные вопросы из авторитетных пособий по конституционному толкованию, неудовлетворительны главным образом потому, что они опровергаются самоочевидными фактами. Говорят, что в нашей федеральной схеме нет единой или центральной силы; и ее действительно нет в федеральной схеме, а есть лишь баланс сил и точная настройка взаимодействующих сдержек, как говорят все книги. Однако как обстоят дела на практике в федеральном правительстве? В ней, несомненно, доминирующей и контролирующей силой, центром и источником всякого побуждения и всей регулирующей власти является Конгресс. Все тонкости конституционных ограничений и даже многие широкие принципы конституционных ограничений были преодолены, и была создана тщательно организованная система конгрессионного контроля, которая дает весьма резкий отпор некоторым теориям баланса и некоторым схемам распределения полномочий, но которая хорошо согласуется с удобством и не нарушает ни одного из принципов самоуправления, содержащихся в Конституции.

Этот факт, однако, хоть и достаточно очевиден, лежит не на поверхности. Он не навязывается наблюдению мира. Он проходит по подводным течениям правительства и обретает форму только во внутренних каналах законодательства и управления, которые не открыты для общего обозрения. Его легче всего разглядеть, сравнивая «литературную теорию» Конституции с фактическим механизмом законодательства, особенно в тех точках, где этот механизм регулирует отношения Конгресса с исполнительными департаментами, а также с отношением палат к Верховному суду в те случаи, к счастью не многочисленные, когда легислатура и судебная власть сталкивались лицом к лицу в прямом антагонизме. «Литературная теория» достаточно отчетлива; каждый американец знаком с бумажными картинами Конституции. Наиболее видное место на таких картинах занимают идеальные сдержки и противовесы федеральной системы, которые можно найти описанными даже в самых свежих книгах в терминах, в основном тех же, что использовались в 1814 году Джоном Адамсом в его письме Джону Тейлору. «Есть ли, — говорит мистер Адамс, — на учете конституция, более сложная по балансам, чем наша? Во-первых, восемнадцать штатов и некоторые территории уравновешены против национального правительства... Во-вторых, Палата представителей уравновешена против Сената, Сенат против Палаты. В-третьих, исполнительная власть в некоторой степени уравновешена против законодательной. В-четвертых, судебная власть уравновешена против Палаты, Сената, исполнительной власти и правительств штатов. В-пятых, Сенат уравновешен против Президента во всех назначениях на должности и во всех договорах... В-шестых, народ держит в своих руках баланс против собственных представителей посредством раз в два года... выборов. В-седьмых, легислатуры нескольких штатов уравновешены против Сената посредством выборов раз в шесть лет. В-восьмых, выборщики уравновешены против народа в выборе Президента. Вот сложная утонченность балансов, которая, насколько я помню, является нашим собственным изобретением и уникальна для нас». [2]

Все эти балансы считаются существенными в теории Конституции; но ни один из них не является столь квинтэссенциальным, как баланс между национальным правительством и правительствами штатов; это поворотная точка системы, указывающая на ее главный, а именно федеральный признак. Цель этого баланса тридцати восьми штатов «и некоторых территорий» против полномочий федерального правительства, как и некоторых других перечисленных балансов, заключается не в том, чтобы предотвратить вторжение национальных властей в те сферы законодательства, которые явным выражением или по смыслу зарезервированы за штатами — такие как регулирование муниципальных институтов, наказание за обычные преступления, принятие законов о наследовании и контрактах, создание и поддержание общего механизма образования и контроль за другими подобными вопросами социальной экономики и повседневного управления, — а в том, чтобы сдерживать и подрезать национальную политику по национальным вопросам, отвращать Конгресс от путей опасного посягательства на средние или сомнительные сферы юрисдикции, сохранять резкой линию разграничения между прерогативами штатов и федеральными прерогативами, когда она грозила стать размытой, перераспределять веса юрисдикции всякий раз, когда чаша весов штата или федеральная чаша грозила перевесить. Никогда не было большой вероятности того, что национальное правительство захочет отнять у штатов их более очевидные прерогативы, но всегда была бурная вероятность того, что оно тут и там украдет марш за границы, где территория, подобная его собственной, манила его к присвоению; и именно для взаимной защиты таких приграничных земель двум правительствам было дано право призывать друг друга к остановке. Предполагалось охранять не от революции, а от необузданного осуществления сомнительных полномочий.

Степень, в которой полагались на сдерживающую власть штатов во времена Конвента и принятия Конституции, ярко иллюстрируется в нескольких самых известных статьях «Федералиста»; и нет лучшего средства осознать разницу между реальной и идеальной конституциями, чем встать на точку зрения государственных деятелей 1787–1789 годов. Они испытывали отвращение к бессильной и жалостной Конфедерации, которая ничего не могла делать, кроме как просить и совещаться; они жаждали уйти от эгоистичных распрей «разделенных, несогласных, воинственных штатов», и их надежды были сосредоточены на создании сильного и прочного союза, способного обеспечить такое согласие и легкость совместных действий, в которых только и могла быть безопасность и согласие. Однако они вовсе не были уверены в том, что смогут реализовать свои надежды, как бы ни старались свести штаты вместе в более совершенную конфедерацию. Бывшие колонии лишь недавно стали компактно организованными, самоуправляющимися штатами и стояли несколько наособицу, будучи группой самонадеянных суверенитетов, ревниво оберегавших свои добытые кровью прерогативы и быстро выказывавших недоверие к любой власти, поставленной над ними или притязающей на контроль над их неугомонной волей. Нельзя было ожидать, что крепкие, уверенные в себе, властные люди, которые завоевали независимость для своих родных колоний, пройдя через пламя битвы и через столь же свирепые пожары утрат и финансового краха, легко перенесут свою привязанность и преданность от новоиспеченных штатов, которые были их домами, к федеральному правительству, которое должно было быть лишь искусственным творением и которое ни для кого не могло стать родным правительством. Тогда казалось праздным опасаться слишком большого уменьшения прав штатов: напротив, были все основания бояться, что любой союз, о котором удастся договориться, будет лишен как жизнеспособности, так и способности устоять против ревнивого самоутверждения суверенных содружеств, входящих в его состав. Гамильтон лишь выразил общее убеждение всех мыслящих людей того времени, когда сказал: «Правительствам штатов всегда будет намного проще посягать на национальные власти, чем национальному правительству — на власти штатов»; и он, казалось, подкрепил это мнение, добавив, что «доказательство этого положения проистекает из большей степени влияния, которое правительства штатов, если они управляют своими делами честно и благоразумно, обычно будут иметь на людей; обстоятельство, которое в то же время учит нас тому, что во всех федеральных конституциях заложена присущая им внутренняя слабость и что нельзя прилагать слишком много усилий при их организации, чтобы придать им всю мощь, совместимую с принципами свободы». [3]

Прочитанные в свете сегодняшнего дня, такие взгляды представляют собой самый яркий комментарий к нашей конституционной истории. Очевидно, что от зарезервированных за штатами полномочий ожидали служения в качестве весьма реального и мощного сдерживающего фактора против федерального правительства; и тем не менее теперь мы ясно видим, что этот баланс властей штатов против национальных властей оказался наименее эффективным из всех конституционных сдержек. Доказательство правильности пудинга — в его еде, и сегодня мы не можем уловить в нем никакого сильного аромата суверенитета штатов, который его повара, как они думали, ему придавали. Он отдает скорее федеральным всемогуществом, которое они думали примешать лишь в очень малых и разумных количествах. «В силу природы вещей, — как говорит судья Кули, — было невозможно, чтобы полномочия, зарезервированные за штатами, составляли сдерживание роста федеральной власти в той степени, в какой это ожидалось сначала. Федеральное правительство неизбежно было сделано окончательным судьей собственной власти и исполнителем собственной воли, и любое эффективное сдерживание постепенного расширения его юрисдикции должно поэтому находиться в толковании, даваемом теми, кто им управляет, грантам Конституции, и в их собственном чувстве конституционного обязательства. И поскольку истинная линия разделения между федеральными полномочиями и полномочиями штатов с самого начала была предметом споров и честных расхождений во мнениях, должно часто случаться, что продвижение и занятие какой-то оспариваемой территории покажется партии, обладающей властью сделать это, простым вопросом конституционного долга». [4]

В первые годы нового национального правительства воля штатов обладала несомненно большой силой; и если бы федеральные полномочия и полномочия штатов сошлись лицом к лицу тогда, до того как Конгресс и Президент успели преодолеть свою первую неловкость и робость и обнаружить самые безопасные пути своей власти и самые эффективные средства осуществления своей власти, вполне вероятно, что прерогативы штатов восторжествовали бы. Центральное правительство, как все помнят, поначалу не сулило великой карьеры. Оно унаследовало часть презрения, которое прилагалось к слабому Конгрессу Конфедерации. Два из тринадцати штатов держались в стороне от Союза, пока не смогли убедиться в его стабильности и успехе; многие другие штаты вошли в него неохотно, все с острой болью от жертвы, и нельзя было сказать, что существовало какое-то широкое или несомненное убеждение в его окончательном выживании. Члены первого Конгресса тоже собирались очень медленно и совсем не в сердечном или уверенном духе сотрудничества; а после того как они собрались, они в течение многих месяцев были мучительно смущены вопросом о том, как и по каким предметам осуществлять свои новые и неизведанные функции. Президенту было отказано в формальном старшинстве в достоинстве со стороны губернатора Нью-Йорка, и он сам, должно быть, чувствовал склонность подвергать сомнению значение своего официального положения, когда обнаружил, что среди главных вопросов, с которыми ему приходилось иметь дело, были некоторые, касавшиеся не более великих вещей, чем мелкие пункты этикета и церемониала; как, например, будет ли достаточно одного дня в неделю для приема визитов вежливости, «и что скажут, если его иногда увидят на тихих чаепитиях». [5] Но эта первая слабость нового правительства была лишь преходящим этапом в его истории, и федеральные власти не вызывали прямого столкновения со штатами до тех пор, пока у них не было времени подсчитать свои ресурсы и обрести легкость действий. Прежде чем Вашингтон покинул президентское кресло, федеральное правительство было полностью организовано, и оно быстро набирало силу и уверенность, обращаясь год за годом к улаживанию внешних связей, к защите западных границ и поддержанию внутреннего мира. В течение двадцати пяти лет у него не было шансов думать о тех вопросах внутренней политики, которые в более поздние дни будут искушать его растянуть свою конституционную юрисдикцию. Установление общественного кредита, возрождение торговли и поощрение промышленности; ведение сначала ожесточенного спора, а в конечном итоге неравной войны с Англией; избегание сначала слишком большой любви, а затем слишком яростной ненависти к Франции; эти и другие подобного рода вопросы великой важности давали ему слишком много работы, чтобы оставлять время на размышления о тонких точках конституционной теории, затрагивающих его отношения со штатами.

И все же, даже в те напряженные времена международных споров, когда зловещий свет Французской революции затмевал все остальные, и когда умы людей были полны тех призраков 76-го года, которые принимали форму британских посягательств и не могли быть изгнаны никакими чарами, известными дипломатии, — даже в те времена, занятые другими делами, были предчувствия неравного состязания между властями штатов и федеральными властями. Покупка Луизианы придала новую форму и поразительное значение утверждению национального суверенитета, Законы об иностранцах и подстрекательстве к мятежу вызвали прямолинейные и решительные протесты Кентукки и Виргинии, а эмбарго озлобило Новую Англию до угроз сецессии.

И эти открытые присвоения сомнительных прерогатив со стороны национального правительства не были самыми значительными или недвусмысленными указаниями на гарантированный рост федеральной власти. Гамильтон в качестве министра Казначейства с самого начала позаботился о том, чтобы направить национальную политику по путям, которые неизбежно привели бы к почти неопределенному расширению сферы федерального законодательства. Осознавая свою потребность в руководстве в тех вопросах финансового управления, которые очевидно требовали его немедленного внимания, первый Конгресс Союза незамедлительно поставил себя под руководство Гамильтона. «Забавно отметить, — говорит мистер Лодж, — как жадно Конгресс, который способно и честно боролся с доходами, торговлей и тысячей деталей, будучи скован во всем неловкостью, присущей законодательному органу, обратился за помощью к новому секретарю». [6] Его совещания спрашивали и принимали практически во всем, и его мастерство в качестве партийного лидера облегчило многие из более сложных путей нового правительства. Но как только полномочия этого правительства начали осуществляться под его руководством, они начали расти. В его знаменитом Докладе о мануфактурах были заложены основы той системы протекционистских пошлин, которой суждено было повесить всю промышленность страны на полы федеральной власти и сделать каждый промысел и ремесло в стране чувствительными к любому ветру партии, который мог подуть в Вашингтоне; и в его столь же знаменитом Докладе в пользу создания Национального Банка впервые была востребована эта мощная доктрина «подразумеваемых полномочий» Конституции, которая с тех пор была главным динамическим принципом в нашей конституционной истории. «Эта великая доктрина, воплощающая принцип либерального толкования, — по выражению мистера Лоджа, — была самым грозным оружием в арсенале Конституции; и когда Гамильтон завладел ею, он знал, и его противники чувствовали, что здесь есть нечто, способное наделить федеральное правительство полномочиями практически любого масштаба». [7] Она служила сначала санкцией для хартии Банка Соединенных Штатов — учреждения, которое было центральным столпом замечательной финансовой администрации Гамильтона и вокруг которого впоследствии, как и тогда, играло столько молний партийных споров. Но Банк Соединенных Штатов, хотя и великий, не был величайшим из творений этой буйной и соблазнительной доктрины. Выдвинутая в конце концов с санкции федерального Верховного суда [8] и содержащая, как она содержала в своем явном характере как доктрины законодательной прерогативы, весьма энергичный принцип конституционного роста, она быстро сделала Конгресс доминирующей, нет, непреодолимой властью федеральной системы, отводя некоторые из главных балансов Конституции незначительную роль в «литературной теории» наших институтов.

Ее влияние на статус штатов в федеральной системе было многообразным. Во-первых, она явно поставила конституции штатов в крайне невыгодное положение, поскольку в них не было подобного принципа роста. Их стационарный суверенитет никоим образом не мог поспевать за проворным прогрессом федерального влияния в открывшихся для него новых сферах. Доктрина подразумеваемых полномочий очевидно была как простой, так и непреодолимой. Она касалась политического усмотрения национальной законодательной власти и поэтому могла ускользнуть от всех препятствий судебного вмешательства; ибо Верховный суд очень рано объявил себя не имеющим полномочий ставить под сомнение привилегию легислатуры определять природу и степень собственных полномочий при выборе средств для реализации своих конституционных прерогатив, и долгое время существовал в качестве принятого канона судебной деятельности принцип, согласно которому судьи должны очень медленно противопоставлять свои мнения законодательной воле в тех случаях, когда демонстративно не ясно, что имело место явное нарушение какого-то несомненного конституционного принципа или какого-то эксплицитного конституционного положения. Однако в большинстве случаев федеральные власти являются единственными, а во всех случаях — окончательными судьями посягательств как на полномочия штатов, так и на федеральные полномочия. Штаты абсолютно лишены даже какой-либо эффективной защиты своих ясных прерогатив, поскольку не они, а национальные власти уполномочены определять с решающей и несомненной авторитетностью, какие полномочия штатов должны признаваться в каждом случае спора или конфликта. Короче говоря, одной из привилегий, которые штаты передали в руки федерального правительства, является всеобъемлющая привилегия определять, что они сами могут делать. Федеральные суды могут аннулировать действия штатов, но суды штатов не могут остановить рост конгрессионной власти. [9]

Но это лишь доктринальная сторона дела, просто его изложение с «если» и «но». Ее практический исход иллюстрирует еще более наглядно изменившийся и снижающийся статус штатов в конституционной системе. Одним очень практическим итогом стало приближение власти федерального правительства к порогу каждого человека, в качестве не менее непосредственного сюзерена, чем его собственное правительство штата. Разумеется, каждая новая провинция, в которую Конгресс был увлечен принципом подразумеваемых полномочий, требовала для своего управления большего или меньшего расширения национальной гражданской службы, которая теперь через своих сто тысяч служащих несет в каждую общину страны ощущение федеральной власти как власти из властей и фиксирует федеральную власть, так сказать, в самих привычках общества. Это не чужое, а знакомое и домашнее правительство, чиновник которого — ваш сосед по лестничной площадке, с чьими представителями вы имеете дело каждый день на почте и таможне, чьи суды заседают в вашем собственном штате и посылают своих судебных приставов в ваш собственный округ, чтобы арестовать вашего согражданина или вызвать вас самих по повестке на их свидетельские трибуны. И кто может не уважать чиновников, о которых он знает, что они подкреплены авторитетом и даже властью всей нации при исполнении обязанностей, в которых он видит их занятыми каждый день? Кто не чувствует, что маршал представляет большую власть, чем шериф, и что опаснее докучать почтальону, чем сбить с ног полицейского? Этот личный контакт каждого гражданина с федеральным правительством — контакт, который заставляет его чувствовать себя гражданином более великого государства, чем то, которое контролирует его повседневные контракты и утверждает завещание его отца, — с лихвой перевешивает его чувство зависимой лояльности к местным властям путем создания осязаемой связи преданности с тем, что недвусмысленно предстает как более великая и суверенная власть.

В большинстве вещей эта связь преданности не связывает его угнетающе и не терзает болезненно; но в некоторых вещах она затянута довольно болезненно туго. В то время как федеральные почтмейстеры ценятся, а федеральным судьям беспрекословно подчиняются, и в то время как очень немногие люди осознают тяжесть таможенных пошлин и столь же немногие, пожалуй, сожалеют о лицензионных налогах на виски и табак, все довольно с беспокойством смотрят на федеральных наблюдателей на избирательных участках. Это преимущественно страна частых выборов, и немногие штаты заботятся об увеличении частоты путем отделения выборов штата от выборов национальных должностных лиц. Следовательно, федеральный наблюдатель, который надзирает за голосованием за конгрессменов, практически руководит и выборами должностных лиц штата; ибо за должностных лиц штата и конгрессменов обычно голосуют в одно и то же время и в одном и том же месте по бюллетеням, несущим в общем весь «партийный список»; и любая авторитетная проверка этих бюллетеней после того, как они были брошены, или любая императивная власть оспаривания тех, кто предлагает их бросить, должна действовать как вмешательство в выборы штата не меньше, чем в федеральные выборы. Власть Конгресса регулировать порядок выбора федеральных представителей задевает, когда она заставляется включать в себя также надзор за теми выборами штата, которые даже по какому-либо подразумеваемому полномочию не входят в сферу федеральной прерогативы. Наблюдатель представляет самую уродливую сторону федерального верховенства; он принадлежит к наименее любимой ветви гражданской службы; но его существование очень четко говорит о нынешнем балансе властей, и его весьма ненавистные привилегии при нынешней системе смешанных выборов должны привести к подрыву самоуважения должностных лиц выборов штата путем привнесения в них яркого чувства подчинения властям в Вашингтоне.

Совсем иная и гораздо более масштабная сторона федерального преобладания прослеживается в истории политики внутренних улучшений. Мне нет необходимости излагать эту политику здесь. Она обсуждалась достаточно часто и понимается уже достаточно давно, чтобы не нуждаться в пояснениях. Ее практика очевидна, а ее преемственность несомненна. Но ее влияние на статус и курс штатов не всегда ясно прослеживается или четко обозначается. Ее главными результатами, разумеется, стали то расширение национальных функций, которое неизбежно было связано с применением национальных средств силами национальных служащих для расчистки внутренних водных путей и улучшения гаваней, а также создание весьма сомнительного прецедента расходования в пользующихся благосклонностью местностях средств, собранных за счет налогообложения, которое в равной степени ложится на плечи жителей всех частей страны; однако эти главные результаты отнюдь не исчерпывают собой всего ее влияния. Едва ли менее значительны и реальны, например, ее моральные последствия, выражающиеся в том, что государственное управление штатов становится менее самостоятельным и эффективным, менее осмотрительным и бережливым, поскольку оно привыкает принимать субсидии на внутренние улучшения из федеральной казны; полагаться на национальные доходы, а не на собственные энергию и предприимчивость в деле изыскания средств для развития тех ресурсов, сделать которые доступными и прибыльными должно быть особой сферой деятельности администрации штата. Едва ли приходится сомневаться в том, что именно благодаря моральным последствиям этой политики штаты теперь обращаются к общему правительству за помощью в таких делах, как образование. Ожидая помощи, они не помогают себе сами. Достоверно известно, что существует не один штат, который, хотя и обладает достаточными средствами для поддержания системы образования наивысшей эффективности, не делает этого и довольствуется несовершенными временными суррогатами по той причине, что в национальной казне ежегодно образуются огромные излишки, которые, согласно слухам и неофициальным обещаниям, могут быть распределены между штатами в качестве помощи образованию. Если бы федеральное управление более тщательно воздерживалось от вмешательства в любые строго локальные проекты благоустройства, эта предосудительная и деморализующая политика штатов вряд ли могла бы существовать. Штаты перестали бы желать, поскольку перестали бы надеяться, быть на иждивении правительства Союза, и усердно занялись бы своими надлежащими обязанностями, что принесло бы большую пользу как им самим, так и федеральной системе. Это вовсе не означает, что политика внутренних улучшений была неизбежной, неконституционной или неразумной, но лишь то, что она зашла слишком далеко; и что, независимо от того, зашла она слишком далеко или нет, она в любом случае представляла и представляет собой значительный перевес на федеральной чаше весов.

Другие полномочия федерального правительства, которые выросли настолько за пределы своих первоначальных пропорций, что весьма серьезно нарусили симметрию «литературной теории» нашей федеральной системы, укрепились в тени юрисдикции Конгресса в отношении торговли и поддержания почтовой службы. Например, Верховный суд Соединенных Штатов заявил, что полномочия, предоставленные Конгрессу Конституцией регулировать торговлю и учреждать почтовые отделения и почтовые дороги, «идут в ногу с прогрессом страны и приспосабливаются к новым веяниям времени и обстоятельствам. Они простираются от коня с всадником до дилижанса, от парусного судна до парохода, от экипажа и парохода до железной дороги и от железной дороги до телеграфа, по мере того как эти новые средства последовательно вводятся в употребление для удовлетворения запросов растущего населения и богатства. Они предназначены для руководства той деятельностью, к которой они относятся, во все времена и при любых обстоятельствах. Поскольку они были вверены общему правительству на благо нации, Конгресс не только имеет право, но и обязан следить за тем, чтобы сношения между штатами и передача информации не создавали препятствий или излишних затруднений со стороны законодательства штатов»[10]. Это категорическое решение было призвано поддержать право телеграфной компании, учрежденной одним штатом, прокладывать свою линию вдоль всех почтовых дорог в других штатах без согласия этих штатов и даже против их воли; однако очевидно, что многие другие корпоративные компании могли бы подданным этого широкого мнения претендовать на аналогичные привилегии вопреки сопротивлению штатов, и что подобные решения ведут к тому, что полномочия штатов по инкорпорации теряют ценность по сравнению с федеральными полномочиями по контролю.

В ногу с этим ростом федеральной активности с самого начала шел неуклонный и несомненный рост национальных настроений. Разумеется, именно тяжесть войны окончательно и решительно нарушила баланс между полномочиями штатов и федеральными полномочиями; и очевидно, что многие из наиболее ярких проявлений тенденции к централизации стали заметны уже после войны. Но история войны — это лишь летопись торжества принципа национального суверенитета. Война была неизбежна, потому что этот принцип стремительно развивался; и война закончилась так, как закончилась, потому что этот принцип стал преобладающим. Принятый поначалу просто в силу настоятельной необходимости, союз формы и права превратился в союз настроений и был призван стать союзом институтов. То чувство национального единства и общности судьбы, которое Гамильтон стремился взлелеять, но которое было слабым в его эпоху больших расстояний и медленной связи, когда пульс нации был столь же неспешным, как дилижанс и почтальон, стало достаточно сильным, чтобы править континентом, когда умер Уэбстер. Война между штатами стала высшей и окончательной борьбой между теми силами дезинтеграции, которые все еще оставались в крови политического организма, и теми другими силами здоровья, союза и слияния, которые постепенно укрепляли этот организм по мере перехода системы от юности к зрелости, а ее конституция закалялась и крепла с преклонными годами.

История той решительной политики «реконструкции», которая последовала непосредственно за окончанием войны как ее логический результат и знаковый комментарий, содержит яркую картину измененного баланса конституционной системы, представляющую собой нечто вроде утрированной миниатюры, едва ли не карикатуры на предшествующие конституционные тенденции и федеральную политику. Волна федеральной агрессии достигла, вероятно, своего наивысшего предела в законодательстве, которое наделило федеральные суды правом наказывать судью штата за отказ в рамках его официального усмотрения включать негров в состав присяжных своего суда[11], а также в тех статутах, которые предоставили федеральным судам юрисдикцию в отношении правонарушений против законов штатов, совершенных должностными лицами штатов[12]. Но эта волна часто поднималась очень высоко и, как бы ни колеблясь порой, уже давно стала почти непреодолимой для любых дамб конституционных привилегий штатов; так что судья Кули может без страха быть опровергнутым заявить, что «Эффективные сдержки против посягательств федеральной власти на власть штатов следует искать не в способности штатов к сопротивлению, а в выборе представителей, сенаторов и президентов, разделяющих верные конституционные взгляды, и в федеральном верховном суде, обладающем достаточными полномочиями для ограничения всех ведомств и всех должностных лиц в пределах их законных полномочий, поскольку их действия могут стать предметом судебного рассмотрения»[13].

Действительно, совершенно очевидно, что если федеральная власть и не является полностью безответственной, то именно федеральная судебная власть служит единственным эффективным балансиром всей системы. Федеральные судьи держат в своих руках судьбу полномочий штатов, и их авторитет — единственный, способный придержать стремительный бег Конгресса. Если их власть окажется неэффективной, то время должно казаться прискорбно расстроенным тем, кто придерживается «литературной теории» нашей Конституции. Словом Верховного суда должно держаться или падать все законодательство, пока закон пользуется уважением. Но, как я уже отмечал, существует по меньшей мере одна обширная область юрисдикции, в которую Верховный суд, несмотря на призывы и, возможно, наличие привилегии присвоить ее, тем не менее отказался вступать, и отказавшись вступать в нее, он оставил всякие попытки охранять одну из главных, легких и очевидных дорог к федеральному верховенству. Он заявил об отсутствии у него полномочий вмешиваться в политическое усмотрение как Конгресса, так и Президента и отклонил любые попытки принудить эти свои координированные ведомства к совершению какого-либо, даже самого конституционно императивного акта[14]. «Когда же Президент превышает свои полномочия или узурпирует то, что принадлежит одному из других ведомств, его распоряжения, приказы или ордера никого не защищают, и его агенты становятся лично ответственными за свои действия. Сдержка со стороны судов, следовательно, заключается в их способности удерживать исполнительную власть в сфере ее полномочий путем отказа придавать силу закона всему, что он может совершить за ее пределами, и привлечения агентов или орудий его незаконных действий к строгой ответственности»[15]. Но такое наказание, налагаемое не непосредственно на главного виновника, а опосредованно на его агентов, может последовать лишь тогда, когда весь ущерб уже нанесен. Суды не могут опередить Президента и предотвратить причинение вреда. Они не обладают правом инициативы; они должны ждать, пока закон будет нарушен и добровольные участники спора оформлят свои исковые требования; должны ждать порой много месяцев, а часто и много лет, пока эти иски дойдут до рассмотрения в обычном порядке разбора перегруженного судебного реестра.

Кроме того, в обычные времена агрессивных посягательств следует опасаться вовсе не со стороны исполнительной власти. Законодательный орган — вот кто исполнен агрессивного духа. Он является движущей силой правительства, и если судебная власть не может обуздать его, суды представляют собой сравнительно малую ценность в качестве балансиров системы. Именно тонкие, скрытые, почти незаметные посягательства политического характера, политических действий служат прецедентами, на которых обычно надстраиваются дополнительные прерогативы; и в то же время это те самые посягательства, с которыми судам труднее всего бороться и в отношении которых федеральные суды объявили себя не уполномоченными иметь какие-либо суждения. Им нечего сказать по вопросам политики. Сам Конгресс должен судить о том, какие меры могут законно использоваться для дополнения или обеспечения действенности его признанной юрисдикции, какие законы являются «необходимыми и надлежащими для приведения в исполнение» его собственных особых полномочий, «и всех других полномочий, возложенных» «Конституцией на правительство Соединенных Штатов либо на какое-либо его ведомство или должностное лицо». Суды также весьма быстро и проницательно усматривают прерогативы политического усмотрения в законодательных актах и чрезвычайно медленно берутся различать то, что является и что не является нарушением духа Конституции. Конгресс должен злонамеренно зайти очень далеко за пределы ясного и несомненного смысла Конституции, должен напрямую столкнуться лбом со всяким правом и прецедентом, должен идти против рожна всех прочно устоявшихся толкований и интерпретаций, прежде чем Верховный суд выразит ему хоть какое-то явное порицание.

Затем, сам Верховный суд, сколь бы честными и безупречными ни были его члены, обычно имел и несомненно будет продолжать иметь определенный политический оттенок, заимствованный от колорита той эпохи, в которую выбиралось его большинство. Скамья судей, председателем которой был Джон Маршалл, отличалась, как всем известно, твердыми и открыто федералистскими взглядами; но в течение десятилетия, последовавшего за 1835 годом, федералистские судьи быстро вытеснялись демократами, и взгляды Суда соответственно менялись. Действительно, можно с полным основанием сказать, что, рассматривая нашу политическую историю «в целом», конституционные интерпретации Верховного суда менялись — медленно, но верно — вместе с изменившимся соотношением сил между национальными партиями. Федералисты опирались на федералистскую судебную власть; период демократического господства ознаменовался торжеством демократических принципов в судах; а республиканское преобладание вытеснило из высшего судебного органа страны всех представителей демократических доктрин, кроме одного. Лишь в относительно короткие периоды переходного характера, когда общественное мнение переходило от одного политического кредо к другому, решения федеральной судебной власти резко противостояли принципам правящей политической партии.

Но помимо и превыше всего этого национальные суды по большей части находятся во власти Конгресса. Даже Верховный суд не свободен от его контроля; ибо в привилегиях законодательной власти — увеличивать, когда того пожелает законодательная воля, число судей верховного суда, — «разводнять Конституцию», как выразился однажды Уэбстер, «путем создания суда, который сведет на нет ее положения»; и на этот шаг она решилась в один памятный момент. В декабре 1869 года Верховный суд вынес решение против конституционности излюбленных Конгрессом законов о законных платежных средствах (Legal Tender Acts); а в марте следующего года, когда в суде вовремя открылась вакансия и была создана новая судейская должность для разрешения ситуации, Сенат дал понять Президенту, что ни один кандидат, настроенный неблагожелательно к дебатируемым законам, утвержден не будет; были назначены два судьи, разделявшие взгляды преобладающей партии, враждебное большинство суда было переголосовано, а одиозное решение отменено[16].

Однако создание дополнительных судейских должностей — не единственный способ, с помощью которого Конгресс может принуждать Верховный суд и контролировать его. Он может упредить неблагоприятное решение, лишив суд юрисдикции по делу, в отношении которого такое решение нависло[17], причем даже в то время, когда дело находится в производстве; ибо лишь очень малая часть юрисдикции даже Верховного суда проистекает непосредственно из Конституции. Большая ее часть основывается на Законе о судоустройстве 1789 года, который, будучи простым актом Конгресса, может быть отменен в любой момент, когда Конгресс сочтет это нужным. От этого же Закона о судоустройстве зависят не только полномочия, но и само существование судов низших инстанций Соединенных Штатов — окружных судов и судов общей юрисдикции (Circuit and District Courts); и их возможное будущее в случае конфликта с Конгрессом многозначительно предвосхищено в том Законе 1802 года, которым демократический Конгресс полностью уничтожил систему окружных судов, созданную в предыдущем году, но ставшую ненавистной победившим демократам, поскольку в последние часы администрации Джона Адамса она была укомплектована федералистами.

Таким образом, этот баланс судебной власти против законодательной и исполнительной оказывается еще одним из тех идеальных равновесий, которые можно найти в книгах, а не в суровых реалиях практической жизни; ибо очевидно, что власть судов находится в безопасности лишь во времена политического мира, когда партии не охвачены страстями и не искушены обладанием непреодолимыми большинством.

Что же касается некоторых других конституционных балансов, перечисленных в том отрывке из письма Джона Тейлора, который я взял в качестве эпиграфа, то их нынешняя неэффективность слишком очевидна, чтобы нуждаться в доказательствах. Избирательные округа, возможно, и были уравновешены со своими представителями во времена мистера Адамса, ибо то не было время праймериз и жесткой кокусной дисциплины. Законодательные собрания штатов также, возможно, были способны оказывать некоторое заметное влияние на действия Сената, если это были дни, когда политика являлась преобладающим соображением, определявшим выборы в Сенат, а выбор законодательного собрания не всегда сводился к искусному маневрированию, чистому личному весу или партийной целесообразности; и выборщики президента несомненно обладали некогда определенной свободой выбора при назначении главы государства, однако еще до третьих выборов президента некоторые из них были связаны обязательствами, до того как Адамс написал это письмо, большинство из них привыкли подчиняться указаниям конгрессского кокуса, а последние пятьдесят лет они просто регистрируют волю партийных съездов.

Примечательно, что мистер Адамс, возможно потому, что сам был Президентом, описывает исполнительную власть лишь как составляющую «в некоторой степени» сдержку по отношению к Конгрессу, хотя он не налагает подобных ограничений на другие балансы системы. Независимо от опыта, однако, можно было бы с полным основанием ожидать, что прерогативы Президента станут одним из наиболее эффективных ограничений власти Конгресса. Он был учрежден как одна из трех великих координированных ветвей власти; его функции были наделены высшим достоинством; его привилегии — многочисленны и существенны, — настолько велики, что некоторым авторам заблагорассудилось превозносить их, утверждая, что они превосходят прерогативы британской короны; и нет почти никаких сомнений в том, что если бы президентское кресло всегда занималось людьми выдающегося характера, признанных способностей и основательной политической подготовки, оно продолжало бы оставаться местом наивысшего авторитета и значения, истинным центром федеральной структуры, настоящим троном управления и частым источником политического курса. Вашингтон и его кабинет пользовались вниманием Конгресса и придавали форму его дебатам; Адамс, хотя его часто перечили и тормозили, придавал характер правительству; а Джефферсон, будучи Президентом не в меньшей степени, чем Госсекретарем, был истинным лидером своей партии. Но престиж президентской должности снижался по мере падения характера Президентов. А характер Президентов падал по мере того, как совершенствовалась тактика эгоистичных партий.

Иного не могло и быть. После того как независимость выбора со стороны выборщиков президента уступила место избранию кандидатов в президенты партийными съездами, для политиков стало абсолютно необходимым — и тем более необходимым по мере течения времени, — сделать целесообразность и пригодность единственными правилами отбора. Подобно тому как каждая партия, собираясь на съезд, высказывала лишь те мнения, которые казались получившими одобрение всеобщего голоса, тщательно подавляя в своей «платформе» все непопулярные политические догмы и скрупулезно упуская упоминание о любом учении, которое могло бы восприниматься как характерное и составляющее часть особой и оригинальной программы, так и при выборе кандидата в президенты признавалось крайне необходимым, чтобы его политическое прошлое было как можно более коротким, а сам он обладал чистой и безупречной незначительностью. «Господа, — сказал один выдающийся американский государственный деятель, — из меня вышел бы отличный Президент, но весьма слабый кандидат». Решительная карьера, которая создает человеку вполне понятное положение в общественном мнении, представляет собой прямую дисквалификацию для поста президента; ибо кандидатура должна предшествовать выборам, и отмели кандидатства можно преодолеть лишь на легкой лодке, которая не везет тяжелого груза и может легко поворачиваться в соответствии с хитросплетениями фарватера.

Тем не менее, я склонен думать, что падение характера Президентов не является причиной, но лишь сопутствующим проявлением снижающегося престижа президентской должности. Этот высокий пост утратил свое первоначальное достоинство потому, что его власть уменьшилась; а его власть уменьшилась потому, что власть Конгресса стала преобладающей. Ранние Президенты были, как я уже говорил, людьми такого масштаба, что при любых обстоятельствах заставили бы почувствовать свое влияние; но их возможности были исключительными. Учитывая ссоры и войны с Англией, покупку Луизианы и Флориды, возведение дамб для сдерживания потока Французской революции и вызволение страны из непрекращающихся распрей с южноамериканскими республиками, правительство, как было отмечено, в течение первой четверти века своего существования было постоянно занято урегулированием внешних отношений; а внешними отношениями Президенты, разумеется, занимались всецело, поскольку их прерогативой было ведение переговоров.

Более того, в отношении внутренней политики те времена также не были похожи на наши. Конгресс действовал несколько неуклюже при осуществлении своих неизведанных полномочий, его механизм был нов и лишен той тонкой настройки, которая впоследствии сделала его совершенным в своем роде. Еще не научившись искусству наилучшего самоуправления и не обладая той легкостью в законодательной работе, которую он приобрел впоследствии, Законодательный орган охотно принимал руководство и программные предложения от Исполнительной власти.

Но такое положение дел продолжалось недолго. Конгресс очень быстро и умело усвоил то, что он может делать, и пришел в превосходную форму для этого. Он очень рано разделился на постоянные комитеты, которые наделил самыми исчерпывающими и радикальными привилегиями законодательной инициативы и контроля, и через них принялся управлять государством. Конгресс (если принять описание Парламента, данное мистером Бэджхотом) «есть не что иное, как большое собрание более или менее праздных людей. По мере того как вы наделяете его властью, оно будет расследовать все, улаживать все, вмешиваться во все. При обычном деспотизме полномочия деспота ограничены его физическими возможностями и потребностями развлечений; он всего лишь один человек; в его дне только двенадцать часов, и он не склонен тратить больше небольшой части на скучные дела: остальное он берет для двора, или гарема, или для света». Но Конгресс «есть деспот, располагающий неограниченным временем, обладающий неограниченным тщеславием, имеющий или верящий, что имеет, неограниченное понимание, чье удовольствие заключается в действии, чья жизнь есть труд». Соответственно, он все глубже и глубже погружался в детали управления, пока фактически не взял в свои руки все существенные полномочия правительства. Он не тиранит самого Президента, но делает Секретарей своими скромными слугами. Не то чтобы он колебался при случае иметь дело непосредственно с главой государства; но у него мало поводов для этого, поскольку наши нынешние Президенты живут по доверенности; они являются исполнительной властью в теории, но Секретари — исполнительная власть на практике. На самой первой сессии Конгресса были предприняты шаги по распределению исполнительной работы между несколькими ведомствами в соответствии с достаточно тщательным для того времени разделением труда; и если тогдашний Президент не был способен руководить административными деталями, то современный Президент, разумеется, бесконечно менее способен делать это и должен довольствоваться тем общим надзором, на осуществление которого у него находится время. Во всех повседневных делах он защищен ответственностью своих подчиненных.

Нельзя сказать, что это изменение повысило достоинство или власть кабинета; оно лишь изменило его отношения к структуре правительства. Члены президентского кабинета всегда играли видную роль в управлении; и, конечно, первые кабинеты были не менее сильны в своем политическом влиянии, чем кабинеты наших дней; но тогда они были лишь советниками Президента, тогда как теперь они скорее являются коллегами Президента. Президент теперь едва ли является исполнителем; он — глава администрации; он назначает исполнительную власть. Разумеется, это не юридический принцип, а всего лишь факт. В юридической теории Президент может контролировать каждую операцию каждого департамента исполнительной ветви власти; но на практике для него это неосуществимо, а фактическое ограничение столь же действенно, как и законодательный запрет.

Но хотя главы исполнительных департаментов таким образом перестали быть просто советниками Президента, превратившись в весьма реальном смысле в членов исполнительной власти, их руководящая сила в ведении дел не возрастала, а неуклонно уменьшалась; ибо в то время как они становились неотъемлемыми частями механизма управления, Конгресс расширял собственную сферу деятельности, привыкая расследовать все и всем управлять. Исполнительная власть теряла, а Конгресс приобретал вес; и положение, которого кабинеты в конце концов достигли, было положением уменьшившейся и уменьшающейся власти. В истории Конгресса нет более явной тенденции, чем стремление подвергать постоянному надзору постоянных комитетов даже детали управления и их бдительному вмешательству — всю политику.

Поэтому я склонен думать, что расширенные полномочия Конгресса являются плодом скорее невероятно возросшей эффективности организации и удвоенной активности, последовавшей за облегчением процедур благодаря такой организации, нежели какого-то определенного и упорного плана сознательной узурпации. Можно с уверенностью утверждать, что Конгресс всегда стремился приложить руку к любому делу федерального правительства; но лишь постепенно он находил средства и возможности для удовлетворения этого желания, и его активность, расширяя свои границы везде, где отточенные процессы конгрессской работы сулили благоприятные перспективы, возрастала так естественно и незаметно, что почти всегда казалась имеющей нормальные масштабы и никогда — за исключением, пожалуй, одного-двух кратких периодов чрезвычайных политических потрясений — не казалась выходящей далеко за пределы своей признанной конституционной сферы.

Лишь при осуществлении тех функций общественного и формального совещания и сотрудничества с Президентом, которые составляют особые обязанности Сената, власть Конгресса становилась оскорбительной для народных представлений о конституционной пристойности, поскольку лишь при осуществлении таких функций Конгресс вынужден действовать открыто и демонстративно в своих претензиях на верховенство. Палата представителей делала очень мало шумных демонстраций своего узурпированного права на главенство; не потому, что она была робкой или неамбициозной, а потому, что могла сохранять и расширять свои прерогативы столь же успешно и без шума; тогда как агрессивная политика Сената в ходе его «закрытых заседаний» неизбежно носила открытый характер, несмотря на закрытые двери, поскольку при исполнении обязанностей совета Президента при ратификации договоров и назначении на должности его соперничество за власть было более формальным и прямым состязанием с исполнительной властью, чем те поистине более значимые законодательные акты, посредством которых он во взаимодействии с Палатой неизменно заставлял глав исполнительных ведомств подчиняться воле Конгресса на каждом важном повороте политики. Отсюда и возникает поверхностное впечатление, будто только Сенат отличался возмутительными посягательствами на исполнительные привилегии. Далеко не всегда легко разглядеть истинный конституционный смысл сугубо законодательных действий; но даже самому невнимательному очевидно, что, например, в вопросах назначения на должности сенаторы часто выходили за рамки своего юридического права давать или не давать согласие на назначения, настаивая на том, чтобы с ними предварительно консультировались и в отношении кандидатур, и тем самым ставили свое конституционное согласие на назначения в зависимость от неконституционного контроля над кандидатурами.

Эта конкретная узурпация была возведена на весьма прочную правовую основу посредством Закона о должностных полномочиях, который лишил Президента Джонсона в час партийного жара и страстей того независимого права смещения с должности, которым его наделила Конституция, но которое он использовал способом, вызвавшем раздражение Сената, не разделявшего его взглядов. Но хотя эта докучливая власть Сената в вопросах федерального патронажа достаточно противна первоначальной теории Конституции, она, судя по всему, будет полностью нивелирована той политикой реформы государственной службы, которая завоевала столь прочные и, возможно, долговечные позиции в нашем национальном законодательстве; и ни при каких обстоятельствах контроль Сената над патронажем не нарушил бы баланс федеральной системы серьезнее, чем он может быть нарушен в один прекрасный день безответственным осуществлением полуисполнительных полномочий этого органа в отношении внешней политики правительства. Не один эпизод в истории наших внешних отношений иллюстрирует эту опасность. Так, в течение всего лишь одной сессии Конгресса 1868–1869 годов договорная власть Сената была применена таким образом, что сравнительная слабость исполнительной власти стала крайне заметной и предвещала весьма серьезные последствия. Это показало исполнительную власть правой, но слабой и нерешительной; Сенат же предстал властным, хотя и неправым. Дании было предложено уступить Соединенным Штатам остров Санкт-Томас, и сначала она отвергла все условия не только потому, что мало дорожила ценой, но также и главным образом потому, что такая продажа противоречила устоявшейся политике держав Западной Европы, сохранить расположение которых Дания желала; однако в конце концов под давлением упорных и настойчивых переговоров она была вынуждена уступить; договор был подписан и направлен в Сенат; жители Санкт-Томаса формальным голосованием выразили свое согласие на уступку; и остров был фактически передан уполномоченному агенту нашего правительства в расчете — со стороны датских министров — на то, что наши представители не станут играть с ними в шутки, вступая в важную деловую сделку, в возможности завершения которой они не были уверены. Но Сенат оставил договор лежать без движения в своем комитете; предусмотренный для ратификации предельный срок истек; датское правительство, наконец решившее избежать нелепого унижения, которое последовало бы за провалом дела на этой стадии, продлило срок и даже направило одного из своих наиболее выдающихся министров иностранных дел для поощрения переговоров всеми достойными средствами; однако Сенат нисколько не заботился о чувствах датчан и мог позволить себе, как он полагал, пренебречь Президентом Грантом и мистером Фишем, а на следующей сессии отклонил договор и оставил датчанам возможность вновь завладеть островом, покупать который мы в конце концов передумали.

Именно во время этой же сессии 1868–1869 годов Сенат досаждал исполнительной власти, чиня всевозможные препятствия утверждению гораздо более важного договора с Великобританией, касающегося претензий из-за корабля «Алабама», едва не сорвав окончательно один из самых удовлетворительных успехов нашей недавней внешней политики[18]; однако нет необходимости подробно останавливаться на этих хорошо известных инцидентах нашей недавней истории, поскольку они являются лишь двумя из бесчисленных примеров, позволяющих с уверенностью утверждать: с какой бы точки зрения мы ни рассматривали отношения исполнительной и законодательной власти, очевидно, что мощь последней неуклонно возрастала за счет прерогатив первой, и что степень сбалансированности одной из этих великих ветвей власти относительно другой поисьине весьма незначительна. Ибо при осуществлении своего права вето, которое, безусловно, вне всякого сравнения является его грознейшей прерогативой, Президент действует не как исполнительная власть, а как третья палата законодательного органа. Как говорил Оливер Эллсворт на первой сессии Сената, Президент в отношении принятия законопроектов является лишь частью Конгресса; и он может быть эффективным, властным членом законодательной системы лишь в спокойные времена, когда партии сбалансированы довольно ровно и нет непреклонных большинств, способных растоптать одиозное вето.

Даже этот беглый обзорный набросок двух картин — теории и реальной практики Конституции — оказался, таким образом, достаточным, чтобы продемонстрировать наиболее заметные точки расхождения между ними и оправдать то тщательное изучение конгрессионного правления как реальной власти Союза, к которому я намерен приступить. Балансы Конституции по большей части носят лишь идеальный характер. Во всех практических целях национальное правительство верховенствует над правительствами штатов, а Конгресс преобладает над своими так называемыми координированными ветвями. Если вначале Конгресс не затмевал ни Президента, ни федеральную судебную власть, то теперь он при случае управляет обоими с легким мастерством и железной рукой; и если некогда каждый штат ревниво оберегал свои суверенные прерогативы, а немало способных людей предпочитали политическое продвижение при правительствах великих республик службе по новой федеральной Конституции, то места в законодательных собраниях штатов теперь уже не coveted (не желанны) иначе как возможный трамплин для получения мест в Конгрессе; и даже губернаторы штатов добиваются избрания в национальный Сенат как повышения, как награды за более скромные услуги, оказанные их местным органам власти.

Что делает еще более важным понимание нынешнего механизма национального управления и изучение методов конгрессионного правления в свете, незамутненном теорией, так это очевидные свидетельства того, что расширение федеральной власти будет продолжаться, и, как следствие, налицо явная необходимость четко знать, что и как делать, когда придет время общественному мнению взять под контроль силы, меняющие характер нашей Конституции. В воздухе витают голоса, которые невозможно истолковать иначе. Времена благоприятствуют такой централизации правительственных функций, которая не могла представиться возможной создателям Конституции. С тех пор как они передали свой труд миру, весь облик этого мира изменился. Конституция была принята в те времена, когда поездка из Нью-Йорка в Бостон занимала шесть дней тяжелого пути; когда пересечь Ист-Ривер означало предпринять опасное путешествие; когда люди радовались еженедельной почте; когда масштабы торговли страны исчислялись не миллионами, а тысячами долларов; когда в стране было мало городов и лишь зарождалась промышленность; когда индейцы теснили ближние рубежи; когда не было ни телеграфных линий, ни гигантских корпораций. Несомненно, насущные проблемы текущего момента касаются регулирования наших обширных систем торговли и промышленности, контроля над гигантскими корпорациями, сдерживания монополий, совершенствования финансовой системы, облегчения экономических обменов и многих других подобных общегосударственных вопросов, среди которых, возможно, может числиться и вопрос о браке и разводе; причем величайшие из этих проблем не подпадают даже под расширенную сферу деятельности федерального правительства; некоторые из них не могут быть охвачены его юрисдикцией ни при каком натяжении толкований, а большинство — лишь путем извращения Конституции для странных и пока еще непредставимых целей. И тем не менее существует отчетливое движение в пользу национального контроля над всеми вопросами политики, которые явно требуют единообразия подхода и административной мощи, не достижимых разрозненными, несогласованными действиями штатов; и многим представляется вероятным, что — посредством ли конституционной поправки или дальнейших полетов юридической мысли — в не столь отдаленном будущем федеральному правительству будет отведена еще более обширная сфера. Таким образом, становится чрезвычайно важным как для тех, кто хотел бы остановить эту тенденцию, так и для тех, кто, относясь к ней снисходительно или даже с нескрываемым одобрением, позволил бы ей идти своим чередом, критически исследовать правительство, на которое, судя по всему, ляжет этот новый груз ответственности и власти, с тем чтобы можно было определенно оценить его способность как к работе, которую оно выполняет сейчас, так и к той, к которой его могут призвать.

Судья Кули в своем превосходном труде «Принципы американского конституционного права», процитировав перечисление мистером Адамсом сдержек и противовесов федеральной системы, добавляет следующий комментарий к заключительному утверждению мистера Адамса о том, что эта система является нашим собственным изобретением: «Изобретение тем не менее было подсказано британской конституцией, в которой тогда действовала почти столь же сложная система. В своих внешних формах эта система остается прежней; однако на протяжении более чем столетия происходит постепенное изменение в направлении концентрации законодательной и исполнительной власти в народной палате Парламента, так что теперь правительство иногда называют — без особого отхода от фактов — правительством Палаты общин». Но судья Кули, судя по всему, не видит или, если видит, не подчеркивает тот факт, что наша собственная система подверглась не меньшим изменениям «в направлении концентрации» всех существенных полномочий власти в руках Конгресса; так что теперь, хотя это и значительный отход от формы вещей, «нет большого отхода от фактов», если описать наше правительство как правление постоянных комитетов Конгресса. Этот факт тем не менее выводится из очень многих мест в собственных трудах судьи Кули; ибо он вовсе не слеп к тому расширению полномочий федерального правительства и той кристаллизации его методов, которые сделали практически устаревшими ранние конституционные теории и даже ту модифицированную теорию, которой, судя по всему, придерживается он сам.

Он проверил точную настройку теоретических балансов реальными фактами и тщательно изложил результаты; однако он нигде не свел эти результаты воедино в рамках общего обзора, который мог бы послужить ясным и удовлетворительным описанием современной Конституции; не предпринял этого ни он, ни какой-либо другой способный автор, подробно и обстоятельно исследовавший внутреннюю организацию Конгресса, которая определяет его методы законодательства, формирует средства управления исполнительными ведомствами, содержит в себе весь механизм, посредством которого политика страны направляется во всех пунктах, и которая, следовательно, представляет собой важнейшую ветвь конституционного исследования. Подобно тому как Палата общин является центральным объектом рассмотрения в любом изучении английской Конституции, так и Конгресс должен быть таковым в любом изучении нашей собственной. Каждый, кто не знаком с тем, что Конгресс реально делает и как он это делает, со всеми его обязанностями и занятиями, со всеми его управленческими ухищрениями и источниками власти, далек от понимания конституционной системы, при которой мы живем; и для каждого, кто знает эти вещи, такое понимание весьма близко.

II. ПАЛАТА ПРЕДСТАВИТЕЛЕЙ.



Никогда не было высказано более жизненной истины, чем та, что свобода и свободные институты не могут долго поддерживаться народом, который не понимает природы собственного правительства.


Подобно обширной картине, пестрящей фигурами равной значимости и перегруженной сложными и навязчивыми деталями, Конгресс трудно охватить взор с должным пониманием с единой точки зрения и за один раз. Его сложные формы и разнообразная структура смущают зрение и скрывают систему, лежащую в основе его состава. Он слишком сложен, чтобы быть понятым без усилий, без тщательного и систематического процесса анализа. Следовательно, очень немногие понимают его, и его двери практически закрыты для понимания широкой публикой. Если бы у Конгресса было несколько авторитетных лидеров, чьи фигуры были бы отчетливы и весьма заметны для взора всего мира и кто мог бы представлять национальный законодательный орган в мыслях того весьма многочисленного и притом весьма респектабельного класса лиц, которые способны мыслить специфически и в конкретных формах, если вообще мыслят, тех лиц, которые могут извлечь пользу из людей, но самую малость из умозрительных обобщений, — для большинства нации было бы вполне возможно следить за ходом законодательного процесса без серьезного спутывания мыслей. Полагаю, что почти каждый, кто сейчас уделяет хоть какое-то внимание политике Великобритании, даже в отношении реформы избирательного права и других подобных сугубо законодательных вопросов, думает о мистере Гладстоне и его коллегах, а не о Палате общин, слугами которой они являются. Вопрос ставится не так: «Что сделает Парламент?», а так: «Что сделает мистер Гладстон?» И нет ни малейшего сомнения в том, что легче и естественнее рассматривать законодательные планы Германии как скрытые за нахмуренными бровями Бисмарка, чем мыслить их зависящими от решений рейхстага, хотя де-факто его согласие является обязательным даже для планов властного и деспотичного Канцлера.

Но в общем сознании нет великого министра или министерства, которые олицетворяли бы волю и сущность Конгресса. Спикер Палаты представителей стоит ближе к лидерству, чем кто-либо другой; однако его воля не действует как формирующая и императивная сила в законодательстве далеко за пределами назначения комитетов, которые должны руководить Палатой и выполнять за нее ее работу, и поэтому публичному сознанию не вполне достаточно возводить все законодательство к нему. Он может играть определяющую роль в его зарождении; но он сидит в своем кресле слишком неподвижно и слишком очевидно находится вне зала заседаний того органа, над которым председательствует, чтобы обычному суждению казалось вероятным его глубокое личное участие в законодательстве после того, как оно уже запущено. Все знают, что он является стойким и открытым партийцем и что при любой возможности он любит сглаживать законодательные пути своей партии; но представляется маловероятным, чтобы все важные меры исходили от него или чтобы он был автором каждой отдельной политики. И на деле это не так. Он — крупный партийный вождь, но стесняющие обстоятельства его официального положения как председательствующего лица препятствуют ему выполнять роль активного лидера. Он назначает лидеров Палаты, но сам лидером ее не является.

Лидерами Палаты являются председатели главных постоянных комитетов. Строго говоря, у Палаты столько лидеров, сколько существует предметов законодательства; ибо столько же и постоянных комитетов, сколько имеется основных категорий законодательства, и при рассмотрении любой темы дел Палата руководствуется особым лидером в лице председателя постоянного комитета, которому поручено курирование мер того конкретного класса, к которому относится данная тема. Именно это множество лидеров, это многоглавое руководство делает организацию Палаты слишком сложной, чтобы предоставить неосведомленным людям и неискусным наблюдателям простую подсказку относительно ее методов управления. Ибо председатели постоянных комитетов не образуют координированного органа вроде министерства. Они не советщаются и не приходят к согласию в принятии однородных и взаимодополняющих мер; нет и речи о соглагласованных действиях. Каждый комитет идет своим путем в своем темпе. Невозможно обнаружить какого-либо единства или метода в разрозненных и потому бессистемных, запутанных и отрывочных действиях Палаты, равно как и никакой общей цели в мерах, которые ее комитеты время от времени рекомендуют.

И дела Палаты кажутся сумбурными и лишенными понятных правил не только неаналитическому уму рядового наблюдателя со стороны; их не сразу легко понять и тогда, когда они подвергаются тщательному изучению в ходе их повседневного продвижения на открытых заседаниях со стороны того, кто находится внутри Палаты. Новоизбранный член, впервые переступающий ее порог и обладающий не большим знанием ее правил и обычаев, чем наиболее образованные из его избирателей, всегда испытывает большие трудности при согласовании своих предвзятых представлений о конгрессионной жизни с теми странными и неожиданными условиями, в окружении которых он оказывается после того, как принял присягу и стал частью великой законодательной машины. Действительно, с его карьерой в Вашингтоне обычно связано множество вещей, способных разочаровать и деморализовать новоиспеченного члена, если не ущемить его самолюбие. Прежде всего, его местная репутация не следует за ним в федеральную столицу. Возможно, члены из его собственного штата знают его и принимают в полное товарищество; но никто другой не знает его иначе как приверженца той или иной партии либо как новичка из такого-то штата. Он обнаруживает, что его статус ничтожен, а индивидуальность неразличима. Но это социальное унижение, которое он испытывает в кругах, где звание конгрессмена само по себе не приносит отличия, поскольку означает лишь быть одним из многих, вероятно, не идет ни в какое сравнение с досадой и разочарованием, приходящими вместе с неизбежным открытием того, что он столь же лишен веса и права на уважение в самой Палате. Ни один человек, избранный в состав органа, обладающего великими полномочиями и высокими прерогативами, не любит обнаруживать, что его активность подавляется, а он сам зажимается императивными правилами и прецедентами, которые, кажется, были сформулированы с умышленной целью сделать полезность недостижимой для отдельных членов. И тем не менее именно такими находит новый член правила и прецеденты Палаты. Для него не имеет значения — поскольку это неочевидно с первого взгляда, — что эти правила и прецеденты выросли не из преднамеренного намерения урезать привилегии новых членов как таковых, а из очевидных потребностей дела; остается фактом то, что он страдает под их ууздой, и лишь когда «обычай превращает это для него в свойство легкости», он подчиняется им с чем-то вроде доброй воли.

Разумеется, не все новые члены страдают одинаково от этой суровой дисциплины; ибо не каждый новичок приходит на свое место с серьезными намерениями честной, усердной и исполнительной работы. Существует множество уловок и лазеек, быстро усваиваемых и легко применяемых, с помощью которых самые праздные и самовлюбленные члены могут с легкостью создать видимость столь образцового усердия, что это вполне удовлетворит, если не откровенно порадует, избирателей в Банкомбе. Но число конгрессменов, которые сознательно ищут бесполезности и имитируют бурную деятельность, вероятно,невелико. Подавляющее большинство, несомненно, обладает достаточно острым чувством своего долга и не колеблясь желает его исполнить; и можно с уверенностью принимать за аксиому, что рвение новых членов обычно пылко и настойчиво. Если поначалу оно не пылко, то рискует стать таковым из-за трения о правила, ибо такие люди неизбежно должны страдать от путей ограничения, накладываемых на них неумолимыми порядками Палаты.

Часто новый член отправляется в Вашингтон в качестве представителя определенного политического курса, будучи избран, возможно, в качестве сторонника свободной торговли или поборника протекционизма; и вполне естественно, что его первейшей заботой по вступлении в должность становится поиск немедленной возможности для выражения своих взглядов и немедленных средств придания им конкретной формы и навязывания их вниманию Конгресса. Его разочарование оказывается поэтому весьма глубоким, когда он обнаруживает, что ему отказано и в возможности, и в средствах. Он может внести свой законопроект; но это все, что он может сделать, и сделать это он должен в определенное время и определенным образом. Об этом он, вероятно, узнает на горьком опыте, если не проявит осторожности и не расспросит заранее о деталях практики. Он рискует совершить опрометчивый старт в предположении, что Конгресс соблюдает обычные правила парламентской процедуры, к которым он привык в дискуссионных клубах своей юности и на массовых митингах своего более зрелого опыта. Его законопроект, несомненно, готов к представлению в начале сессии, и в один прекрасный день, воспользовавшись паузой в процедуре, когда в Палате, кажется, нет никаких дел, он встает, чтобы зачитать его и предложить принять. Но он обнаруживает, что добиться слова — задача трудная и рискованная. Обязательно найдутся и другие желающие получить его; и его негодование вызывает тот факт, что Спикер даже не поворачивается в его сторону, хотя не мог не слышать его призыва, а легко и как само собой разумеющееся предоставляет слово кому-то другому. Если он будет шуметь и настойчиво кричать «Мистер Спикер», он может привлечь внимание этого великого должностного лица на мгновение — лишь для того, однако, чтобы услышать, что он нарушает регламент и что его законопроект может быть внесен на данной стадии только с единогласного согласия: тут же раздаются автоматически произносимые, но категоричные возгласы возражения, и он вынужден сесть на свое место, смущенный и разочарованный. Сам того не ведая, он вторгся в «обычный порядок ведения дел» и в результате был смят, так до конца и не поняв, как именно произошел этот инцидент.

Побуждаемый болью и растерянностью этого первого опыта уважать правила, если не бояться их, новый член палаты начинает путем изучения или расспросов выяснять, если это возможно, характер и повод своих привилегий. Он узнает, что его единственный безопасный день — понедельник. В этот день происходит перекличка штатов, и члены палаты могут вносить законопроекты по мере того, как до них доходит очередь при перекличке. Итак, в понедельник он предпринимает новую попытку совладать с правилами, будучи на сей раз уверенным, что находится на их безопасной стороне, — но, возможно, опрометчиво и неудачно самоуверенно. Ибо если он предполагает, как это естественно, что после того, как его законопроект будет отправлен на зачтение клерку, он сможет сказать несколько слов в его защиту, и в этой уверенности приступает к своим тщательно обдуманным замечаниям, правила сокрушат его так же верно, как и в тот первый раз, когда он получил слово на короткое мгновение. Удар молотка микэ-спикера является резким, немедленным и непререкаемым. Ему сухо сообщают, что никакие дебаты не уместны; законопроект может быть передан только в соответствующий комитет.

Это, поистине, обескураживает; это его первый урок комитетского правления, и розга учителя жжет; но чем быстрее он усвоит прерогативы и полномочия постоянных комитетов, тем быстрее он постигнет тайны правил и избежит боли от дальнейшего соприкосновения с их колючей стороной. Привилегии постоянных комитетов — это начало и конец правил. И Палата представителей, и Сенат ведут свои дела с помощью того, что можно образно, но вполне точно назвать странным приемом дезинтеграции. Палата фактически как обсуждает, так и принимает законы небольшими секциями. Ей не хватило бы времени на обсуждение всех вносимых законопроектов, ибо их число каждую сессию исчисляется тысячами; и сомнительно, чтобы даже при наличии времени обычные процессы дебатов и поправок были достаточны для того, чтобы отделить плевелы от пшеницы в тех бунтах законопроектов, которые каждую неделю громоздятся на столе клерка. Соответственно, не предпринимается никаких тщетных попыток сделать что-либо подобное. Работа распределяется по частям: большая ее часть — между сорока семью постоянными комитетами, составляющими регулярную организацию Палаты, а некоторая часть — между специальными комитетами, назначаемыми для особых и временных целей. Каждый из почти бесчисленных законопроектов, которые потоком идут по понедельникам, «прочитывается в первый и второй раз» — то есть просто формально зачитывается по названию клерком и проходит молчаливым согласием свои первые формальные стадии с целью доведения его до надлежащей стадии передачи на рассмотрение — и без дебатов направляется в соответствующий постоянный комитет. Практически ни один законопроект не избегает передачи в комитет — за исключением, конечно, законопроектов, внесенных комитетами, и тех немногих, которые время от времени могут быть протащены в обход правил на основе предоставленного голосованием двух третей голосов разрешения, — хотя точное распоряжение, которое должно быть сделано в отношении законопроекта, не всегда определяется легко и само собой разумеющимся образом. Помимо великого Комитета путей и средств и столь же великого Комитета по ассигнованиям, существуют постоянные комитеты по банковскому делу и валюте, по претензиям, по торговле, по государственным землям, по почтам и почтовым дорогам, по судебным делам, по государственным расходам, по обрабатывающей промышленности, по сельскому хозяйству, по военным делам, по делам военно-морского флота, по рудникам и горному делу, по образованию и труду, по патентам и по еще двум десяткам других отраслей законодательной деятельности; но сколь бы тщательным и дифференцированным ни было тематическое разделение предметов законодательства, представленное в названиях этих комитетов, не всегда очевидно, в какой именно комитет должен отправиться тот или иной законопроект. Многие законопроекты затрагивают предметы, которые можно рассматривать как лежащие в юрисдикции как одного, так и другого из комитетов; ибо никакие жесткие и незыблемые границы не разделяют различные категории дел, руководство которыми поручено комитетам. Их юрисдикции пересекаются во многих пунктах, и часто должно случаться так, что зачитываются законопроекты, охватывающие именно эту общую почву. Из-за передачи таких законопроектов в комитеты часто происходят ожесточенные и интересные стычки. За них идет активная борьба, причем обычный тихий порядок автоматической передачи прерывается соперничающими предложениями, стремящимися придать самое разное направление распоряжению, которое должно быть с ними сделано. В какой комитет следует отправить законопроект «об установлении и фиксации максимальных ставок тарифов железных дорог Юнион Пасифик и Сентрал Пасифик» — в Комитет по торговле или в Комитет по тихоокеанским железным дорогам? Должен ли законопроект, запрещающий рассылку определенных категорий писем и циркуляров, поступить в Комитет по почтам и почтовым дорогам, поскольку он касается почтовых отправлений, или в Комитет по судебным делам, поскольку он предлагает объявить любое нарушение этого запрета преступлением? Каково надлежащее распоряжение в отношении любого законопроекта, который таким образом кажется лежащим в сфере юрисдикции двух различных комитетов?

Судьба переданных в комитеты законопроектов в целом неопределенна. Как правило, переданный в комитет законопроект — это обреченный законопроект. Когда он отправляется со стола клерка в комнату комитета, он пересекает парламентский мост вздохов в мрачные подземелья молчания, откуда он уже никогда не вернется. Средства и время его гибели неизвестны, но его друзья больше никогда его не видят. Разумеется, ни один постоянный комитет не наделен привилегией брать на себя всю полноту полномочий представляемой им Палаты и формально и решительно отвергать переданный ему законопроект; его неодобрение, если он не одобряет законопроект, должно быть доложено Палате в форме рекомендации о том, чтобы законопроект «не принимался». Но легко, а потому и обычно сделать так, чтобы сессия прошла без какого-либо доклада по законопроектам, считающимся нежелательными или неважными, и заменить доклады по ним несколькими законопроектами собственной разработки самого Комитета; так что тысячи законопроектов истекают с истечением срока полномочий каждого Конгресса, будучи не отвергнутыми, а просто заброшенными. На то, чтобы доложить по ним, не хватило времени.

Разумеется, само собой разумеется, что практическим следствием такой комитетской организации Палаты является возложение на каждый из постоянных комитетов всего руководства законодательной деятельностью по тем вопросам, которые поступают на его рассмотрение. По этим вопросам он имеет право законодательной инициативы, и все законодательные действия в отношении них находятся под его определяющим руководством. Однако в одном отношении его инициатива ограничена. Даже постоянный комитет не может доложить о законопроекте, предмет которого не был передан ему Палатой «в соответствии с правилами или иным образом»; он не может добровольно давать советы по тем вопросам, по которым его совета не спрашивали. Но это не является серьезным или даже действующим ограничением его функций предложения и руководства; ибо это очень простое дело — добиться передачи ему любого вопроса, который он желает вынести на внимание Палаты. Его председатель или один из ведущих членов разрабатывает законопроект, охватывающий тот пункт, по которому Комитет желает предложить законодательные меры; вносит его в качестве рядового члена в понедельник, когда проводится перекличка штатов; добивается его передачи в свой Комитет и тем самым обеспечивает возможность для подготовки желаемого доклада.

Именно благодаря этой властной авторитетности постоянных комитетов новый член палаты задерживается и пресекается всякий раз, когда он стремится принять активное участие в делах Палаты. Куда бы он ни повернулся, какая-нибудь привилегия комитетов встает у него на пути. Правила сформулированы так, чтобы поставить все дела под их управление; и одно из открытий, которое новый член палаты непременно делает — хотя и после многих тяжелых испытаний и отрезвляющих приключений и по мере приближения к концу своей первой сессии, — заключается в том, что при их господстве свободе дебатов не находится места и что его долго откладываемая речь должна остаться невысказанной. Ибо даже долгая сессия Конгресса слишком коротка, чтобы выделить время для полного рассмотрения всех докладов сорока семи комитетов, и дебаты по ним должны быть жестко сокращены, если не полностью исключены, если значительная часть необходимых дел должна быть завершена до adjournment. Есть некоторые темы, которым Палата всегда должна уделять оперативное внимание; поэтому доклады комитетов по печати и по выборам всегда находятся в порядке дня; и есть некоторые темы, которым всегда должно уделяться тщательное рассмотрение; поэтому Комитет путей и средств и Комитет по ассигнованиям наделены чрезвычайными привилегиями; и законопроекты о доходах и ассигнованиях могут быть внесены в докладе и обычно рассматриваются в любое время. Но эти четыре комитета — единственные особо привилегированные. Остальные должны соблюдать очередь в фиксированном порядке по мере их вызова спикером, довольствуясь теми крохами времени, которые падают со столов четырех комитетов высшей прерогативы.

Сенатор Хоар из Массачусетса, чьей долгий опыт работы в Конгрессе дает ему право говорить авторитетно, подсчитывает [19], что, «если предположить, что две сессии, составляющие жизнь Палаты, длятся десять месяцев», большинство комитетов имеют в своем распоряжении во время каждого Конгресса лишь по два часа каждое на то, «чтобы доложить по всем предметам общего законодательства, возложенным на их попечение, обсудить их и распорядиться ими». Ибо, конечно, много времени теряетсяпусто. Ни один Конгресс не приступает к работе сразу же по своем первом сборе. Ему нужно избрать своих должностных лиц, и после их избрания должно пройти некоторое время, прежде чем его организация будет окончательно завершена назначением комитетов. Он также прерывается на праздники и обычно щадит себя долгими заседаниями. Кроме того, есть много вещей, прерывающих вызов комитетов, от которого зависит большинство дел. Этот вызов может осуществляться только в утренние часы — часы сразу после чтения «Журнала», — по вторникам, средам и четвергам; и даже тогда он может подвергнуться отсрочке из-за незавершенных дел предыдущего дня, которые имеют право на первоочередное рассмотрение. Вызов не может производиться по понедельникам, поскольку утренний час понедельников неизменно посвящен перекличке штатов для внесения законопроектов и резолюций; и не по пятницам, ибо пятница — это «день частных законопроектов», и он всегда занят Комитетом по претензиям или другими авторами законопроектов, попавших в «частный календарь». По субботам Палата заседает редко.

Доклады, сделанные в эти скудные утренние часы, предписывается напечатать для последующего рассмотрения в положенное время, а законопроекты, внесенные комитетами, распределяются по надлежащим календарям, чтобы их рассматривали по порядку в положенное время. Когда утренний час истекает, Палата спешит перейти к делам на столе спикера.

Таковы некоторые из более очевидных моментов правил. Они полны сложности и путаницы для непосвященных, причем путаница на практике больше, чем путаница в правилах. Ибо регулярный порядок ведения дел постоянно прерывается внесением резолюций, предлагаемых «по единогласному согласию», и законопроектов, допускаемых в порядке «приостановления действия правил». Тем не менее, очевидно, что сквозь каждую стадию процедуры проходит один принцип, который никогда не отвергается и не отменяется, — принцип того, что комитеты правят без помех и препятствий. И это принцип чрезвычайной формирующей силы. Он является матрицей всего законодательства. Во-первых, ускорение дел под руководством комитетов определяет характер и объем обсуждения, которому будет подвергнуто законодательство. Палата сознает, что время поджимает. Она знает, что, как бы она ни спешила, она вряд ли осилит и одну восьмую часть дел, запланированных на сессию, и что останавливаться для долгих дебатов означает позволить недоделкам накапливаться. Кроме того, большинство членов индивидуально стремятся ускорить принятие каждой находящейся на рассмотрении меры, поскольку каждый член Палаты является членом одного или нескольких постоянных комитетов и вполне естественно желает, чтобы законопроекты, подготовленные его комитетами и в которых он, конечно, лично заинтересован в силу того особого внимания, которое он был вынужден им уделять, достигли слушания и голосования как можно скорее. Поэтому неизбежно должно получаться так, что комитетом, владеющим словом в любой конкретный момент, является тот комитет, предложения которого большинство желает рассмотреть столь суммарно, сколь позволяют обстоятельства, с тем чтобы остальные сорок два непривилегированных комитета, к которым принадлежит большинство, могли получить более ранний и честный шанс на слушание. Докладывающий комитет, кроме того, обычно так же рад тому, что его подгоняют, как и большинство радо подгонять его. У него, вероятно, есть несколько созревших законопроектов, и он хочет увидеть их рассмотренными до того, как его краткие часы возможностей [20] пройдут и минуют.

Следовательно, в Палате сложился обычай предоставлять слово на один час члену докладывающего комитета, который заведует рассматриваемым делом; и этот час делается главным часом дебатов. Член докладывающего комитета редко, если вообще когда-либо, использует весь час целиком для своих вступительных замечаний; он использует часть его и сохраняет контроль над остальной его частью; ибо по бесспорному праву она принадлежит ему для распоряжения, находится ли он сам на трибуне или нет. Никакая поправка не является уместной в течение этого часа, если он не дает согласия на ее представление; и он, разумеется, не уступает свое время без разбора любому, кто пожелает высказаться. Он действительно уступает, как и подобает по справедливости, как противникам, так и сторонникам находящейся в его ведении меры; но обычно никому не предоставляется доля его времени, кто не получил его предварительного обещания слова; и те, кто действительно выступает, не должны выходить за рамки числа минут, которое он согласился им разрешить. Таким образом, он тщательно держит ход как дебатов, так и поправок под собственным надзором, как хороший тактик, и прежде чем окончательно уступить слово по истечении своего часа, он непременно предлагает предыдущий вопрос. Пренебречь этим означало бы потерять всякий контроль над находящимся в руках делом; ибо если предыдущий вопрос не востребован, дебаты могут продолжаться по произволу, и шанс его Комитета провести свои меры ускользнет; а это было бы не чем иным, как его позором. Он заслуживал бы тем большего порицания, что ему стоило лишь попросить о предыдущем вопросе, чтобы получить его. Как я уже говорил, Палата так же стремится поторопить дела, как и он, и согласится практически на любое ограничение обсуждения, которого он потребует; хотя, возможно, если бы он пустил дело на самотек, она пустилась бы во все тяжкие из чистого баловства, с презрением к такому водителю. Как только предыдущий вопрос поставлен, все поправки исключаются, и остается один час для подведения итогов тем же привилегированным членом комитета до того, как будет проведено окончательное голосование и с законопроектом будет покончено.

Таковы обычаи, которые ставят в тупик, озадачивают и потрясают нового члена палаты. В этих прецедентах и правилах, когда он в конце концов начинает их понимать, новичок выискивает объяснение тому некогда столь сбивавшему с толку и казавшемуся необъяснимым факту, что когда он вскочил на ноги, чтобы потребовать слова, другие члены, вставшие после него, получали предпочтение перед ним со стороны Спикера — хладнокровно и безжалостно. Разумеется, теперь совершенно очевидно, что мистер Спикер заранее знал, кому представитель докладывающего комитета согласился уступить слово; и кому-либо другому не было смысла кричать, требуя признания. Всякий, кто хотел высказаться, должен был, если возможно, договориться с Комитетом до того, как дело дойдет до слушания, и позаботиться о том, чтобы уведомить мистера Спикера о том, что ему должно быть предоставлено слово на несколько минут.

Несомненно, это, помимо того, что является очень интересным, представляет собой весьма новый и значимый метод ограничения дебатов и ускорения законодательных действий — метод чрезвычайно серьезной важности и, очевидно, чреватый далеко идущими конституционными последствиями. Практика дебатов, преобладающая в его законодательном собрании, очевидно имеет первостепенное значение для самоуправляющегося народа; ибо то законодательство, которое не обсуждается тщательно законодательным органом, практически делается в углу. Конгресс сам по себе не может разумно делать то, что он делает столь поспешно; а избиратели не могут понять то, что Конгресс сам не останавливается рассмотреть. Прерогативы комитетов представляют собой нечто большее, чем просто удобное разделение труда. Есть лишь одна часть его дел, которой Конгресс в целом уделяет внимание — а именно та часть, которая охвачена привилегированными предметами доходов и ассигнований. Палата никогда не принимает предложения Комитета путей и средств или Комитета по ассигнованиям без должного обсуждения, но она позволяет почти всем остальным своим постоянным комитетам фактически принимать законы за себя. Формально комитеты лишь перерабатывают различные материалы, внесенные отдельными членами, и подготавливают их с заботой и после тщательного расследования для окончательного рассмотрения и действия Палаты; но в действительности они диктуют курс, которого следует придерживаться, не только предписывая решения Палаты, но и отмеряя по собственной воле возможности для дебатов и обсуждений. Палата заседает не для серьезного обсуждения, а для того, чтобы одобрять выводы своих комитетов как можно быстрее. Она принимает законы в своих комитетных комнатах; не по решениям большинства, а по резолюциям специально уполномоченных меньшинств; так что недалеко от истины утверждение о том, что заседающий Конгресс — это Конгресс на публичном показ, в то время как Конгресс в своих комитетных комнатах — это Конгресс за работой.

Привычка быстро укореняется даже у нетрадиционного американца, и природа Палаты представителей долгим обычаем была сформирована в духе ее правил. Представители достигли путем суровой самодисциплины совершенного роста закона, в котором они живут, очистив свои сердца настолько полно, насколько это возможно, от всякого желания делать то, что является главной целью этого закона запрещать, отказавшись от тщетной страсти к публичным обсуждениям. Полное отсутствие у них инстинкта дебатов и их кажущееся незнакомство с идеей борьбы с предложением посредством аргументов недавно проиллюстрировал инцидент, который был довольно болезненно забавен. Демократическое большинство Палаты сорок восьмого Конгресса желало скорейшего принятия пенсионного законопроекта весьма внушительных пропорций; но республиканское меньшинство с большим энтузиазмом не одобряло этот законопроект, и когда Комитет по пенсиям поздно во второй половине дня в полупустой Палате предложил приостановить действие правил и назначить ранний день для рассмотрения законопроекта, республиканцы занялись решительным и упорным «флибустьерством», чтобы воспрепятствовать принятию мер. Сначала они отказались голосовать, оставив демократов без действующего кворума; затем всю ночь напролет они заставляли Палату проводить перекличку по затягивающим и обструкционистским предложениям, причем унылое тянутое время время от времени сменялось забавой выслушивания оправданий членов, пытавшихся ускользнуть в постель, или волнением гневного спора между лидерами двух партий по поводу ответственности за тупик. Лишь с возвращением утра, приведшего отступников для пополнения рядов демократов, дело продвинулось хоть на шаг. Примечательным фактом в этой замечательной сцене является то, что меньшинство маневрировало не ради получения возможности или времени для дебатов, чтобы страна была проинформирована об истинной природе одиозного законопроекта, а просто вело борьбу с предварительным предложением с помощью молчаливой, упрямой обструкции. После того как вся ночь была потрачена на противодействие принятию мер, Палата, как говорят, была «не в настроении для тридцатиминутных дебатов, разрешенных правилами», и окончательное голосование было проведено при всего лишь сказанных одном или двух словах. Было проще и естественнее, как все видели, привлечь внимание к сомнительному характеру того, что пыталось сделать большинство, создав несколько скандальную «сцену», о которой будет говорить каждый, чем произнося речи, которые никто не станет читать. Это был примечательный комментарий к характерным методам нашей системы конгрессионного правления.

Одним из весьма примечательных результатов этой системы является перенос театра дебатов по законодательству с пола Конгресса в уединение комнат комитетов. Провинциальные джентльмены, читающие депеши Ассошиэйтед Пресс в утренних газетах за утренним кофе, несомненно, часто бывают крайне озадачены некоторыми пунктами, которые иногда появляются в кратких телеграфных заметках из вашингтона. Что они могут извлечь, например, из такого: «Комитет Палаты представителей по торговле заслушал сегодня аргументы конгрессменов-делегатов от» таких-то штатов «в защиту ассигнований на улучшение рек и гаваней, которые члены желают включить в законопроект об ассигнованиях на реки и гавани»? Они, вероятно, не понимают, что для членов не из Комитета по торговле было бы бесполезно ждать какой-либо возможности высказать свои предложения на полу Конгресса, где мера, в которую они хотят внести дополнения, находилась бы под властным контролем Комитета и где, следовательно, они могли бы добиться слушания только благодаря вежливому снисхождению члена комитета, руководящего докладом. Все, что должно быть сделано, должно быть сделано комитетом или через комитет.

Поэтому кажется, что практически Конгресс, или во всяком случае Палата представителей, делегирует своим постоянным комитетам не только законодательные, но и совещательные функции. Те немногие публичные дебаты, которые возникают в силу суровых и неотложных правил Палаты, носят скорее формальный, чем эффективный характер, и именно дискуссии, происходящие в комитетах, придают форму законодательству. Несомненно, эти просеивания законодательных вопросов комитетами имеют большую ценность для того, чтобы позволить Палате получить «незатемненный совет» и интеллектуальные предложения из авторитетных источников. Всякий трезвый, целенаправленный, деловой разговор по вопросам государственной политики — происходит ли он в Конгрессе или только перед комитетами Конгресса — имеет большую ценность; и споры, возникающие в комнатах комитетов как среди самих членов комитетов, так и между теми, кто предстает перед комитетами в качестве защитников специальных мер, не могут не способствовать приданию ясности и определенной последовательности докладам, представляемым в Палату.

Однако существуют несколько вполне очевидных причин, почему самый тщательный анализ дел комитетами и самое исчерпывающее и дифференцированное обсуждение всех его деталей в их комнатах не могут заменить или выполнить функции поправок и дебатов Конгресса на открытой сессии. Во-первых, заседания комитетов являются закрытыми, а их обсуждения — неопубликованными. Главной и, несомненно, самой существенной целью всякого обсуждения общественных дел является просвещение общественного мнения; и конечно, поскольку оно не может слышать дебаты комитетов, нация не склонна извлекать из них много уроков. Просвещаются только комитеты. Существует убедительное возражение против публикации заседаний комитетов, которое признается само собой разущимся всеми парламентариями, а именно то, что эти заседания не имеют никакой силы до тех пор, пока не будут подтверждены Палатой. Комитет уполномочен не просвещать общественность, а просвещать и направлять Палату.

Действительно, комитеты обычно не часто открывают свои заседания для тех, кто желает быть услышанным в отношении находящихся на рассмотрении вопросов; и никто не может требовать слушания как своего права. Напротив, они наделены привилегией и имеют обыкновение проводить свои заседания в абсолютной секретности. Нарушением порядка считается, если какой-либо член палаты ссылается на полу Палаты на что-либо происходившее в комитете, «иначе как посредством письменного доклада, одобренного большинством Комитета»; и в регулярном порядке ведения дел нет места для предложения, предписывающего комитету проводить свои расследования при открытых дверях. Соответственно, аргументы перед ними выносятся только по уступке со стороны комитетов.

Более того, когда они удосуживаются позволить приблизить себя к себе, они обычно распространяют это разрешение и на других лицах, помимо своих коллег-конгрессменов. Комитет по торговле соглашается выслушать видных железнодорожных чиновников по вопросу регулирования тарифных ставок на грузоперевозки и платы за проезд; и десятки заинтересованных лиц шлют телеграфные запросы председателю Комитета путей и средств относительно времени, когда им будет разрешено представить комитету свои взгляды на пересмотр тарифов. Речи, произносимые перед комитетами на их открытых сессиях, поэтому едва ли носят такой характер, который был бы поучителен для общественности и по этой причине стоил бы публикации. Как правило, это пледоярии заинтересованных адвокатов, аргументы защитников. Они лишены какого-либо поискового, критического, освещающего характера высшего порядка парламентских дебатов, в которых люди сталкиваются друг с другом как равные и побуждаются к острой борьбе и мастерскому соперничеству вдохновением политических принципов и личного честолюбия, через соперничество партий и конкуренцию политик. Они представляют собой поединок между антагонистическими интересами, а не состязание принципов. Они вряд ли могли бы просветить или возвысить общественное мнение, даже если бы удостоились его внимания.

Для просвещения и возвышения общественного мнения в отношении национальных дел требуется нечто большее, чем особые пледоярии в пользу особых привилегий. Требуется публичное обсуждение особого рода: обсуждение самим суверенным законодательным органом, обсуждение, в котором каждая черта каждого спорного пункта политики будет отчетливо выведена наружу, а каждый значимый аргумент доведен до предела настаивания признанными лидерами в этом органе; и, прежде всего, обсуждение, от которого явно зависит нечто — что-то интересное или важное, какой-то насущный вопрос управления или права, судьба партии или успех видного политика. Общество обратит внимание только на обсуждение такого рода; никакой другой род его не впечатлит.

Поэтому не может быть более нежелательного откровения для того, кто обладает чем-то близким к государственному пониманию существенных условий разумного самоуправления, чем именно то, что неизбежно открывается каждому, кто беспристрастно исследует нашу конгрессионную систему, а именно: что при этой системе такое обсуждение невозможно. Для начала существуют физические и архитектурные причины, по которым деловое обсуждение общественных дел Палатой представителей исключено. Для тех, кто посещает галереи палаты представителей во время сессии Палаты, эти причины столь же очевидны, сколь и поразительны. Было бы естественно ожидать, что орган, собирающийся якобы для консультаций и совещаний, проводит свои заседания в комнате, достаточно малой, чтобы допускать легкий обмен мнениями и готовую согласованность действий, где его члены оказывались бы в тесном, сочувственном контакте; и не менее чем поразительно обнаруживать его распростертым в обширных пространствах такой палаты, как зал Палаты представителей, где нет тесных рядов сотрудничающих партий, но каждый член имеет просторный стол и удобное вращающееся кресло; где широкие проходы расходятся и тянутся; где просторные, покрытые мягким ковром пространства лежат вокруг просторных столов спикера и клерков; где глубокие галереи тянутся назад от внешних границ широких проходов, находящихся за «барьером»: необъятный, вместительный зал, свободно раскинувший свои гигантские размеры под огромным ровным кессонированным потолком, сквозь стеклянные панели которого вовнутрь льется полный дневной свет. Самое яркое впечатление, которое получает посетитель, оглядывая этот огромный зал, — это впечатление пространства. Оратору необходимо обладать голосом, подобным голосу О'Коннелла, склонен думать практический посетитель, сидя на галерее, чтобы заполнить даже молчаливые пространства этой комнаты; тем более чтобы преодолеть беспорядочные шумы, которые жужжат и грохочут в нем, когда собираются представители, — голос чистый, звучный, доминирующий, подобный голосу горна. Тот, кто говорит там с голосом и легкими обычного смертного, должен довольствоваться аудиторией тех членов в своем непосредственном соседстве, чьи уши он грубо атакует в яростных попытках завладеть вниманием тех, кто находится за ними, и кто поэтому не может не слышать его.

Именно с этими размерами зала представителей связаны те новостные телеграммы, в которых говорится, что интересная или остроумная речь в Конгрессе привлекла к оратору слушателей со всех концов Палаты. Как сказал бы один из наших самых известных острословов, члену палаты необходимо совершить субботнее путешествие, чтобы оказаться на расстоянии легкой слышимости оратора, обращающегося к Палате с противоположной стороны зала; ибо помимо пространства вмешиваются шумы — шумы громких разговоров и хлопанья в ладоши для вызова пажей, что делает задачу выступающего члена «очень похожей на попытку обратиться к людям в омникасах с тротуара перед отелем „Астор“» [21].

Но эти физические ограничения для дебатов, хотя и серьезные и реальные, являются одними из наименее важных, поскольку они входят в число наименее непреодолимых. Если бы эффективные и деловые публичные дискуссии считались Конгрессом необходимыми или даже желательными, нынешний зал можно было бы легко разделить на две палаты: одну — просторный читальный зал, где члены могли бы беседовать и писать в свое удовольствие, как они это делают сейчас в самой Палате, а другую — меньшего размера комнату, подходящую для дебатов и серьезных дел. Это, по сути, предлагалось несколько раз, но Палата не ощущает никакой срочности в обеспечении условий для дебатов, поскольку не видит причин желать увеличения количества речей, учитывая тот факт, что, несмотря на все ограничения, налагаемые ныне на обсуждение, ее дела движутся слишком медленно. У ранних конгрессов было время поговорить; у сегодняшних конгрессов его нет. До того как было построено то крыло Капитолия, в котором сейчас находится зал заседаний представителей, Палата заседала в гораздо меньшей комнате, ныне пустующей, за исключением статуй, для выставки которых она предназначена; и там день за днем шло много речей; там Калхун, Рэндольф, Уэбстер и Клей завоевали свою репутацию государственных деятелей и ораторов. Дебаты тех дней были настолько серьезными и интересными, что основные речи, произнесенные в Конгрессе, судя по всему, обычно печатались полностью в столичных журналах [22]. Но количество и продолжительность речей уже тогда вызывали большое сожаление; и уже в 1828 году автор в «Североамериканском обозрении» осуждает то, что он называет «привычкой конгрессионных дебатов», с видом человека, выступающего против какого-то злоупотребления, которое все признают неприятностью [23]. Одиннадцать лет спустя сотрудник «Демократического обозрения» [24] заявил, что на мистера Сэмюэла Кашмана, бывшего тогда членом двадцать пятого Конгресса от Нью-Гэмпшира, «было возведено серьезное обвинение в том, что он предлагает предыдущий вопрос. Воистину, — продолжает эссеист, — он делает это, и за одну эту услугу, если бы он больше ничего не сделал, он заслуживает памятника как общественный благодетель. Один человек, способный остановить утомительные, многословные, фракционные, убивающие время дебаты, стоит сорока тех, кто может спровоцировать их или поддерживать. Для того чтобы предложить предыдущий вопрос и предложить его именно в нужный момент времени, требуются известное моральное мужество, некоторая решимость и также определенный такт».

Эта страстная и великодушная защита мистера Кашмана от гнусного обвинения в предложении предыдущего вопроса, несомненно, показалась бы изысканно забавной председателю одного из постоянных комитетов сорок восьмого Конгресса, для которого предыдущий вопрос кажется одной из самых обыденных жизненных необходимостей. Но в конце концов ему не следует смеяться над наивным эссеистом, ибо то была не золотая пора правил; тогда они просто служили Палате, а не тиранили ее. Тогда у них не было возможности империи, предоставляемой им скудостью времени, которая торопит Палату, и тяжестью дел, которая угнетает ее; и они находились в худшем положении в комнате, где ораторское искусство было возможно, чем в огромном зале, где голос оратора заглушается шумами беспорядочного невнимания. В настоящее время потенциальные дебатеры легко вытесняются из Конгресса и вынуждены прибегать к услугам типографии; вынуждены довольствоваться выступлениями со страниц «Записок» (Record), а не со своих мест в Палате. Некоторые люди, живущие очень далеко от Вашингтона, могут вообразить, что речи, которые широко представлены на страницах «Конгрессионного вестника» (Congressional Record) или которые их представитель присылает им в виде брошюр, действительно произносились в Конгрессе; но все остальные знают, что это не так; что Конгресс постоянно предоставляет своим членам разрешение включать в официальные отчеты о заседаниях речи, которых он никогда не слышал и не стремится услышать, но против печати которых за государственный счет он не возражает, если желательно, чтобы избиратели и страна в целом прочли их. Он не станет вставать между членом палаты и его избирателями, пока может потакать первому и удовлетворять вторых без каких-либо неудобств для себя или какого-либо серьезного истощения ресурсов Казначейства. Государственный печатник не возражает.

Но существуют и другие причины, еще более органические, чем эти, почему дебаты в Конгрессе при нашей нынешней системе не могут иметь той серьезной цели исследования существа политик и той определенной и решительной партийной — или, если хотите, фракционной — цели, без которой они никогда не смогут быть эффективными для просвещения общественного мнения или очищения политических действий. Главной из этих причин, поскольку она является матерью всех остальных, выступает то, что в Конгрессе нет авторитетных лидеров, являющихся признанными выразителями мнения своих партий. Власть нигде не сконцентрирована; напротив, она намеренно и по определенной политике рассредоточена среди множества мелких вождей. Она разделена, так сказать, на сорок семь сеньорий, в каждой из которых постоянный комитет является баронским судом, а его председатель — лордом-собственником. Эти мелкие бароны, некоторые из которых весьма могущественны, но ни один из которых не находится в пределах досягаемости всей полноты власти правления, могут по своему усмотрению осуществлять почти деспотическое господство в своих собственных округах и порой могут угрожать потрясти даже само королевство; но как их взаимные ревнивые чувства, так и их краткие и ограниченные возможности запрещают им объединяться, и каждый весьма далек от должности общего лидера.

Я знаю, что некоторым эта схема распределенной власти и дезинтегрированного правления кажется весьма превосходным средством, позволяющим нам избежать опасной «власти одного человека» и неблагоприятной концентрации функций; и очень легко увидеть и оценить те соображения, которые делают этот взгляд на комитетское правление столь популярным. Он основан на весьма должном и спасительном страхе перед безответственной властью; и те, кто наиболее решительно отстаивает его, всегда борются с той позиции, что любое лидерство в законодательстве трудно обуздать пропорционально его масштабу и силе его прерогатив, и что разделить его — значит сделать его управляемым. Они утверждают, кроме того, что чем меньше у человека дел — то есть чем больше он ограничен отдельными ведомствами и конкретными деталями — тем более разумной и тщательной будет его работа. Поэтому им нравятся комитеты именно потому, что они многочисленны и слабы, и они вполне готовы смириться с тем, что те деспотичны в своих узких сферах.

Однако кажется очевидным, если посмотреть на вопрос с другой точки зрения, что, как показывает факт и опыт, чем больше власть разделена, тем более безответственной она становится. Могущественный барон, который может призвать под ружье полстраны, находится под более ревнивым надзором и, следовательно, сдерживается с большей бдительной заботой, чем та, которой когда-либо удостаивается хилый хозяин одного-единственного уединенного замка. Один не может отправиться в путь для невинной увеселительной поездки, не привлекая подозрительного внимания всей округи; другой может терзать и донимать всю свою округу без страха перед препятствиями или помехами. Виноградники портят вечно маленькие лисицы. Во всяком случае, возвращаясь от иллюстрации к фактам аргументации, совершенно очевидно, что мелочный характер руководства каждого комитета способствует обеспечению его деспотизма благодаря тому, что его обязанности делают неинтересными. Сенат почти всегда обсуждает свои дела с изрядной тщательностью; и даже Палата — будь то по общему согласию или в силу столь упорного «флибустьерства» со стороны меньшинства, которое заставляет докладывающий комитет и большинство выделить время для разговоров — иногда останавливается, чтобы подробно обсудить доклады комитетов, но никто, кроме, пожалуй, редакторов газет, не находит эти дебаты интересным чтением.

Почему так много интеллектуальных и патриотично настроенных людей по всей этой стране, от Вирджинии до Калифорнии, — людей, которые вне всякого сомнения любят свой штат и Союз больше, чем они любят наше кузеновское государство за морем, — подписываются на лондонские газеты, чтобы поглощать парламентские дебаты, и в то же время никогда не подумали бы утруждать себя утомительным продвижением через единственный экземпляр «Конгрессионного вестника»? Дело в том, что они очарованы старосветским достоинством королевской Англии с ее дворянством и придворным блеском, или же из вульгарного желания казаться более сведущими, чем их соседи, в иностранных делах и изображать знакомство с британскими государственными деятелями? Нет, конечно нет. Дело в том, что парламентские дебаты интересны, а наши — нет. В британской Палате общин функции и привилегии наших постоянных комитетов полностью сосредоточены в руках Министерства, у которого, кроме того, есть некоторые прерогативы лидерства, которых нет даже у наших комитетов, так что они несут всю полноту ответственности наряду с великой властью, и все дебаты носят острый личный и партийный характер. Каждое важное обсуждение представляет собой обвинение Министерства со стороны Оппозиции — обвинение большинства со стороны меньшинства; и каждое важное голосование является партийным поражением и партийным триумфом. Весь ход управления правительством вращается вокруг того, что говорится в Общинах, поскольку разоблачения в дебатах часто меняют голоса, и Министерство теряет опору во власти по мере того, как теряет опору в доверии Общин. Этот великий постоянный комитет уходит в отставку всякий раз, когда он идет наперекор воле большинства. Именно по этим очень простым и очевидным причинам парламентские дебаты читаются по эту сторону воды предпочтительнее конгрессионных дебатов. Они влияют на министров, которые являются весьма заметными персонами и к которым поэтому проявляет интерес весь мыслящий мир; и они определяют ход политики в великой империи. Сезон парламентских дебатов — это великий день смотра сил, на котором либералы и консерваторы выставляют свои полные силы друг против друга, и люди любят наблюдать за исходами состязания.

Наши конгрессионные дебаты, напротив, не имеют и десятой доли этого интереса, поскольку не имеют и десятой доли такой значимости и важности. Доклады комитетов, по которым проходят дебаты, не поддерживаются ни одной из партий; они представляют собой лишь рекомендации небольшой группы членов, принадлежащих к обеим партиям, и с равной вероятностью могут разделить голоса партии, к которой принадлежит большинство комитета, как и встретить оппозицию со стороны другой стороны зала. Если они принимаются, это не партийный триумф; если они проваливаются, это не партийное крушение. Они — не более чем предложения смешанного комитета, и могут быть отвергнуты без политических неудобств для любой из партий или упрека комитету; точно так же, как они могут быть приняты без комплиментов комитету или политической выгоды для любой из сторон Палаты. Ни у одной из партий нет большой ставки в споре. Единственное значение, которое может придаваться голосованию, должно зависеть от его связи со следующим всеобщим голосованием. Если доклад касается вопроса, который в данный момент настолько на виду у общественности, что любые действия по нему будут отмечены и запомнены к дню народных действий, партии стараются голосовать как можно более солидарно по тому, что они считают безопасной стороной; но все остальные доклады решаются без особых раздумий об их влиянии на судьбы отдаленных выборов, поскольку это влияние отдаленно и проблематично.

Одним словом, национальные партии не действуют в Конгрессе под бременем чувства непосредственной ответственности. Ответственность распределена тонко; и ни одно голосование или дебаты не могут собрать ее воедино. Она лежит не столько на партиях, сколько на индивидуумах; и она лежит на индивидуумах отнюдь не так, чтобы было справедливо или действенно возлагать на них нечестие любого законодательного акта. Глядя на правительство с практической и деловой, а не с теоретической и абстрактно-этической точек зрения — рассматривая дело управления государством как бизнес, — представляется несомненным и в высокой степени желательным, чтобы все законодательство отчетливо представляло действия партий именно как партий. Я знаю, что энтузиасты, но не слишком практичные реформаторы предлагали покончить с партиями с помощью какого-то фокуса правительственной реконструкции, сопровождаемого и дополняемого горячо желаемой реабилитацией добродетелей, наименее управляющих падшей человеческой природой; но мне кажется, что было бы труднее и менее желательно, чем эти милые люди предполагают, управлять правительством многих с помощью какого-либо иного средства, кроме партийной организации, и что великая нужда состоит не в том, чтобы избавиться от партий, а в том, чтобы найти и использовать какое-то средство, с помощью которого ими можно было бы управлять и делать их подотчетными изо дня в день общественному мнению. Очевидно, этого нельзя добиться, наказывая то тут, то там члена Конгресса, проголосовавшего за вопиюще нечестный законопроект об ассигнованиях или за одиозную меру, касающуюся тарифов. Если наказание не может быть распространено на партию — если таковую можно распознать, — с которой эти члены голосовали, то для самоуправления не выиграно никаких преимуществ и общественное мнение не одержало триумфа. Следует желать, чтобы партии действовали в рамках четких организаций, в соответствии с провозглашенными принципами, под легко узнаваемыми лидерами, с тем чтобы избиратели могли заявить своими бюллетенями не только свое осуждение любой прошлой политики путем лишения какой-либо поддержки партии, несущей за нее ответственность; но также и в особенности свою волю относительно будущего управления правительством, приведя к власти партию, обязавшуюся принять приемлемую политику.

Поэтому является фактом высочайшей важности то, что наша система конгрессионного правления не предоставляет никаких подобных средств контроля над законодательством. Вне Конгресса организация национальных партий чрезвычайно четко определена и осязаема; никто не мог бы желать, и немногие могли бы вообразить ее более таковой; но внутри Конгресса она туманна и неосязаема. Наши партии выстраивают своих сторонников со строжайшей дисциплиной для проведения выборов, но их дисциплина весьма расплывчата и неопределенна при работе с законодательством. По меньшей мере, внутри Конгресса не существует видимой, а следовательно, и контролируемой партийной организации. Единственной связью сплочения является кокус, который время от времени согоняет партию для совместных действий к моменту подачи голосов по какому-то критическому вопросу. Большинство и меньшинство, конечно, существуют всегда, но законодательство сессии не отражает политику ни того, ни другого; оно представляет собой просто совокупность законопроектов, рекомендованных комитетами, состоящими из членов с обеих сторон Палаты, и известно, что это обычно не работа людей из большинства в комитетах, а компромиссные выводы, несущие в себе некоторый оттенок или примесь каждого из разноцветных мнений и пожеланий членов комитетов обеих партий.

Очевидно, именно представительство обеих партий в комитетах делает партийную ответственность нечеткой, а организованные действия партий — практически невозможными. Если бы комитеты состояли исключительно из членов большинства и таким образом являлись представителями правящей партии, весь ход конгрессионных процедур, несомненно, приобрел бы совершенно иной вид. Тогда перед лицом организованного большинства определенно встала бы компактная оппозиция. Доклады комитетов стали бы восприниматься как выражение взглядов правящей партии, и вместо разрозненной, несогласованной оппозиции без плана и лидеров, которая ныне порой подвергает предложения комитетов хлопотным помехам и задержкам, возникли бы дебаты под руководством искусных мастеров оппозиции, способных вымуштровать своих сторонников для эффективной борьбы и придать форму и смысл целям меньшинства. Но, конечно, не может быть столь четкого разделения сил до тех пор, пока эффективный механизм законодательства находится в руках обеих партий одновременно; пока партии перемешаны и запряжены вместе в общую организацию.

Таким образом, можно сказать, что очень немногие из мер, выносимых на рассмотрение Конгресса, являются партийными мерами. Во всяком случае, они не вносятся как партийные меры. Они одобряются избранными группами членов, подобранными с целью создания беспристрастного органа экспертизы для судебного и тщательного рассмотрения каждого предмета законодательства; ни один член одного из таких комитетов не имеет права разглашать какие-либо разногласия в комнате комитета или пропорции голосования там; и не предполагается придавать никакой видимости предположению, что сделанные доклады призваны продвинуть партийный интерес. Действительно, лишь весьма поверхностное изучение мер, исходящих из комитетов, необходимо для того, чтобы увидеть: большинство из них сформировано с расчетом на обеспечение их легкого принятия путем придания им максимально нейтрального и безобидного характера. Очевидная цель состоит в том, чтобы обставить их так, чтобы угодить всем фракциям.

При таких обстоятельствах ни провал, ни успех какой-либо политики, инициированной одним из комитетов, не могут быть справедливо отнесены на счет той или иной партии. Комитет действовал честно, вне всякого сомнения, и так, как считал лучшим; и, конечно же, нет никакой гарантии, что, лишив конгрессного большинства ту партию, к которой принадлежит наибольшее число членов комитета, можно было бы получить комитет, который действовал бы лучше или иначе.

Вывод из всего этого заключается в том, что общественное мнение не может быть просвещено или возвышено дебатами Конгресса, не только потому, что Конгресс предпринимает мало серьезных дебатов, но главным образом потому, что никому, кто не заинтересован профессионально в повседневном ходе законодательной работы, не хочется читать то, что говорят дебатеры, когда Конгресс все же останавливается поговорить, поскольку от исхода обсуждения ничего не зависит. Обычного гражданина невозможно заставить обращать пристальное внимание на детали или даже на основные принципы законотворчества, если в текущем решении законодателей не задействовано что-то еще более интересное, чем сам закон. Если судьбы партии или власть великого политического лидера поставлены на карту при окончательном голосовании, он будет слушать с самым острым интересом все, что могут сказать главные действующие лица, и почерпнет при этом много поучительного; но если на весах не висит ничего подобного, он не отвлечется от своих дел, чтобы послушать; и если истинные проблемы не выявляются в страстных публичных баталиях, которые привлекают его слух из-за их непосредственного личного интереса, а должны отыскиваться среди информации, которую можно сделать полной, лишь прочитав десятки газет, он, конечно, никогда их не найдет и не станет о них заботиться, и мало толку в печатании «Записок» (Record), которые он не станет читать.

Я не знаю, как лучше описать нашу форму правления одной фразой, чем назвав ее правлением председателей постоянных комитетов Конгресса. Это дезинтегрированное министерство, как оно предстает на заседании Палаты представителей, имеет много особенностей. Во-первых, оно состоит из старейшин собрания, поскольку по обычаю старшинство в конгрессиональной службе определяет распределение основных постов председателей; во-вторых, оно сформировано из эгоистичных и враждующих элементов, так как председатель борется с председателем за использование времени собрания, хотя большинство из них уступают председателю Комитета путей и средств, а все они подчиняются председателю Комитета по ассигнованиям; в-третьих, вместо того чтобы состоять из связанных между собой лидеров Конгресса, оно состоит из разобщенных глав сорока восьми «малых легислатур» (если заимствовать удачное название комитетов, данное сенатором Хоаром); и, в-четвертых, оно учреждается путем назначения со стороны г-на Спикера, который по замыслу является скорее главным судебным, нежели главным политическим должностным лицом Палаты.

Крайне интересно отметить чрезвычайную власть, переходящую к г-ну Спикеру благодаря этой знаменательной прерогативе назначения постоянных комитетов Палаты. Эта власть представляет собой, так сказать, центральное и характерное неудобство и аномалию нашей конституционной системы и по этой причине вызывает любопытство и изумление исследователя институтов. Самые уважаемые авторы, писавшие о нашей Конституции, не заметили не только того, что постоянные комитеты являются важнейшим механизмом нашей системы управления, но и того, что Спикер Палаты представителей — это самое могущественное должностное лицо данной системы. Настолько он суверенен в широкой сфере своего влияния, что можно было бы пожелать точного знания о реальных масштабах его власти. Но полномочия г-на Спикера нельзя узнать точно, поскольку они варьируются в зависимости от характера самого г-на Спикера. Все спикеры, особенно в последние годы, были мощными факторами в законодательной деятельности, но некоторые из них в силу большей энергии или меньшей совести пользовались своими возможностями больше, чем другие.

Привилегия Спикера назначать постоянные комитеты почти так же стара, как сам Конгресс. Сначала Палата испробовала план голосования по поводу своих более важных комитетов, постановив в апреле 1789 года, что Спикер должен назначать только те комитеты, которые состоят не более чем из трех членов; однако менее чем годичный опыт этого метода организации, судя по всему, предоставил убедительные доказательства его непрактичности, и в январе 1790 года было принято нынешнее правило: «Все комитеты назначаются Спикером, если Палата специально не распорядится иначе». Правила одной Палаты представителей не обязательно являются правилами следующей. Ни одно правило не живет иначе как благодаря двухгодичному принятию заново. Каждая новоизбранная Палата собирается без правил для своего управления, и среди первых актов ее первой сессии обычно бывает принятие резолюции о том, что правила ее предшественницы станут ее собственными правилами, с учетом, разумеется, таких пересмотров, которые она время от времени сочтет нужным внести. Соответственно, власть назначения г-на Спикера всегда ожидает принятия этой резолюции; но она никогда не ждет напрасно, ибо ни одна Палата, как бы глупа она ни была в других отношениях, еще не додумалась до глупости вновь испытать избрание своих комитетов. Такой способ может быть вполне хорош для хладнокровного и неторопливого Сената, но он не подходит для поспешной и бурной Палаты.

Конечно, всем думающим и опытным людям всегда должно было казаться весьма желательным, чтобы г-н Спикер был не более чем судебным руководителем и модератором заседаний Палаты, держась в стороне от жарких споров партийной борьбы и оказывая лишь беспристрастное влияние на ход законодательного процесса; и вероятно, когда он был впервые наделен полномочиями назначения, считалось возможным, что он сможет осуществлять эту великую прерогативу, не позволяя своим личным взглядам на вопросы государственной политики контролировать или даже затрагивать его выбор. Но очень скоро должно было выясниться, что слишком многого требовать от человека, в чьих силах было направлять дела, чтобы он подавил в себе всякое намерение делать это и производил все назначения с оглядкой на любые предпочтения, кроме собственных; и когда это стало очевидным, правило, несомненно, сохранилось лишь потому, что нельзя было придумать ничего лучшего. К тому же в первые годы существования Конституции комитеты были очень далеки от того влияния, которым они обладают сейчас. Дела тогда не двигались слишком быстро для обсуждения, и Палата имела обыкновение изучать отчеты комитетов гораздо более критически, чем она теперь делает вид. Она обсуждала вопросы как на открытых заседаниях, так и в закрытых кабинетах комитетов, и должностное лицо, которое назначало ее комитеты, было просто номинантом ее советников, а не, как сегодняшний Спикер, номинантом ее правителей.

Поэтому очевидно, что должность Спикера Палаты представителей в ее нынешнем состоянии представляет собой конституционный феномен первостепенной важности, заслуживающий весьма тщательного и критического рассмотрения. Если в том, что я уже сказал, мне удалось прояснить чрезвычайную власть комитетов в руководстве законодательным процессом, то теперь само собой разумеется, что тот, кто назначает эти комитеты, является автократом первого масштаба. Не может быть более четкого доказательства огромного политического веса высокого полномочия Спикера в этом отношении, чем ожесточенная борьба, которая каждые два года разворачивается вокруг выборов на пост спикера, и тот живой интерес, который возбуждается по всей стране в отношении предстоящего выбора. В последние годы газеты писали почти столько же о соперничающих кандидатах на этот пост, сколько о кандидатах на самое президентство, начав рассматривать сделанный выбор как верный показатель политики, ожидаемой в законодательстве.

Спикер, разумеется, выбирается партией, обладающей большинством в Палате, и некоторые интриганы и карьеристы из числа этого большинства иногда пытались обеспечить возвышение какого-нибудь своего друга или орудия на этот пост, с которого он может оказать им наиболее существенную и желанную услугу. Но хотя эти интриги время от времени приводили к избранию человека ничтожных достоинств и сомнительного характера, выбор обычно падал на какого-нибудь представительного партийного деятеля с хорошо известными прошлыми заслугами и четко заявленными взглядами; ибо Палата не может и не станет добровольно мириться с невыносимым неудобством слабого Спикера, а большинство побуждается чувством собственного достоинства и всеми весомейшими соображениями целесообразности, а также заботой об интересах государственных дел, чтобы усадить в кресло одного из своих аккредитованных лидеров. Если внутри партии существуют расхождения во мнениях, выбор между лидерами становится выбором между политическими курсами и приобретёт величайшее значение. Ожидается, что Спикер сформирует комитеты в соответствии со своими собственными политическими взглядами, и тот или иной кандидат предпочитается его партией вовсе не из-за какого-то предполагаемого превосходства знаний прецедентов и законов парламентской практики, а из-за его более популярных взглядов на ведущие вопросы дня.

Г-н Спикер также обычно использует свои полномочия столь же свободно и властно, сколь от него ожидают. Он без колебаний выступает в качестве законодательного главы своей партии, организуя комитеты в интересах той или иной политики, не скрытно и исподтишка, как тот, кто делает что-то, чего стыдится, а открыто и уверенно, как тот, кто исполняет свой долг. Не прекращается и его официальная связь с комитетами после их назначения. Он заботится о том, чтобы облегчить им контроль над делами Палаты: признавая во время рассмотрения отчета только тех членов, с которыми отчитывающийся член комитета согласился поделиться своим временем, и удерживая всех выступающих перед Палатой в строжайших рамках правил относительно продолжительности их речей, а также пресекая все те прочие ограничения, которые запрещают самостоятельные действия отдельных членов. Он должен следить за тем, чтобы комитеты шли своим путем. Поступая так, он не осуществляет произвольные полномочия, которые обстоятельства и привычки собрания позволяют ему безопасно присвоить; он просто приводит в исполнение прямую букву и удовлетворяет очевидный дух правил.

Исследователь римского права и институтов, глядящий на Правила Палаты представителей через очки, не привыкшие отыскивать что-либо, кроме древностей, был бы извинен за утверждение, что он находит в обычаях Палаты поразительное воспроизведение римских законодательных методов. Римское собрание, напомнил бы он нам, не могло голосовать и дебатировать одновременно; оно не имело привилегий внесения поправок, но должно было принимать каждый закон в целом или отвергать его в целом; и ни один частный член не имел права внести законопроект, каковое являлось исключительной прерогативой магистратов. Но хотя он мог бы установить удовлетворительную для себя параллель между магистратами Рима и комитетами в Вашингтоне, а также между не подлежащими обсуждению и изменению законами древней и не обсуждаемыми, неизмененными законами современной республики, он вряд ли смог бы найти в более поздней системе то компенсационное преимущество, которое ученые отмечали как придающее римскому законодательству ясность и техническое совершенство, не встречающиеся ни в одном из современных кодексов. Поскольку римские законы не могли изменяться при их прохождении и должны были нести свой смысл ясно для понимания простого народа, ясное и краткое составление культивировалось как первейшая необходимость при подготовке мер, которые должны были сначала завоевать одобрение народа, а затем преуспеть или потерпеть неудачу в достижении своих целей в зависимости от того, окажутся ли они жизнеспособными или невыполнимыми.

Никакое подобное сравнение нашей системы с другими не может, однако, найти никакого одобрения в глазах определенного класса американцев, которые гордятся тем, что они кто угодно, только не непатриоты, и которые, следовательно, не могут найти более высокой похвалы для своеобразных устройств комитетного правления, кроме той, что они являются нашим собственным изобретением. «Дурная вещь, сэр, но своя». Однако никто легко не поверит, что конгрессмены — даже те из них, кто принадлежит к этому исполнительному классу — питают самую нежную любовь и восхищение к той дисциплине, которой они нынче подвергаются. Как заявил искусный библиотекарь Конгресса, «существует всеобщее убеждение в том, что при колоссальном контроле над законодательством и текущими делами со стороны Спикера и мощного Комитета по ассигнованиям в сочетании со строгостью Правил Палаты остается все меньше возможностей для отдельных членов оставить какой-либо влиятельный след в законодательстве. Независимость и способности подавляются тиранией правил, и практически власть народной ветви Конгресса сосредоточена в руках Спикера и нескольких — совсем немногих — экспертов-парламентариев». И члены Конгресса, конечно, видят это. «В этой Палате у нас всего три силы, — воскликнул шутливый член от Тихоокеанского побережья, — брахманы Комитета путей и средств — не мозги, но брахманы Палаты; мандарины с белыми пуговицами из Комитета по ассигнованиям; почтенная олигархия, именуемая Комитетом по правилам; Спикер Палаты и прославленный джентльмен из Индианы». Естественно, все люди независимого духа тяготятся произвольными ограничениями такой системы, и было бы гораздо более философским заключить, что они оставляют ее в силе, потому что не могут придумать ничего лучше, чем то, что они привержены ее неудобным практикам из-за восхищения ею как американским изобретением.

Как бы то ни было, число тех, кто злоупотребляет правилами, больше числа тех, кто стремится их реформировать. Одним из наиболее поразительных среди распространенных злоупотреблений является поспешное принятие законопроектов при приостановлении действия правил, — уловка, «посредством которой, — говорит сенатор Хоар, — проводится большая часть, возможно, большинство законопроектов, проходящих через Палату». Эту практику можно очень четко понять, следуя далее собственным словам г-на Хоара: «Каждый понедельник после утреннего часа и в любое время в течение последних десяти дней сессии движения за приостановление действия правил находятся в порядке. В это время любой член может предложить приостановить действие правил и принять любой предложенный законопроект. Для принятия такого предложения требуется две трети голосующих членов. Никакие дебаты или поправки по нему не допускаются. Таким способом, если две трети состава согласны, законопроект одним голосованием, без обсуждения и без изменений, проводится через все необходимые стадии и становится законом, насколько это под силу Палате представителей; и таким образом сотни мер жизненной важности получают к концу изнурительной сессии без обсуждения, без поправок, без печати и без понимания конституционное согласие представителей американского народа».

Один весьма очевидный комментарий, который можно сделать к столь явно пагубным привычкам процедуры, заключается в том, что ничто не может быть более естественным при правилах, которые с таким упорством подавляют индивидуальные действия. Кроме того, известно, что жернова комитетов мелют медленно, и очень быстрый и легкий способ избавиться от второстепенных вопросов бизнеса — позволить определенным законопроектам с вроде бы невинным смыслом или благими намерениями проскочить без передачи в комитет. Должен существовать и какой-то выход, через который воды задержанных и накопившихся дел могут быть спущены по мере приближения конца сессии. Члены, которые знают, как застать Палату в снисходительный момент и могут в нескольких словах составить prima facie дело для действий, на которых они настаивают, почти всегда могут обеспечить приостановление действия правил.

Говоря совсем прямо, удивительно, что при такой системе правления законодательство не оказывается чаще в полном беспорядке, чем это происходит на самом деле. Бесконечно разнообразные интересы пятидесяти миллионов деятельных людей было бы достаточно трудно согласовать и обслужить, казалось бы, даже если бы партии были эффективно организованы в преследовании определенных, устойчивых и последовательных политических курсов; и поэтому просто поразительно обнаружить, как мало возмутительно и фатально глупых, как мало дурных или гибельных вещей было совершено с помощью наших дезинтегрированных методов законодательства. Комитеты Палаты, которым распределены основные темы законодательства, насчитывают более тридцати. Мы управляемся полутора с лишним десятками «малых легислатур». Наше законодательство конгломератно, а не гомогенно. Деяния одного и того же Конгресса глупы по частям и мудры местами. Они никогда, кроме как случайно, не могут иметь никаких общих черт. Некоторые комитеты состоят из сильных людей, большинство же — из слабых, и слабые столь же влиятельны, сколь и сильные. Страна может получить совет и руководство своих наиболее способных представителей лишь по одному или двум предметам; по остальным она должна довольствоваться бессильной услугой слабых. Лишь очень малая часть ее важнейших дел может быть сделана хорошо; система предусматривает выполнение остальной их части из рук вон плохо, а всей их совокупности в целом — наобум. Не могло бы быть более интересной проблемы в теории вероятностей, чем исчисление вероятностей наличия каких-либо общих черт принципа в законодательстве открывающейся сессии. Это могло бы скрасить и развлечь досуг какого-нибудь остроумного математика, вздумай он предпринять такой расчет.

Вероятно, именно такие размышления навели на предложение, сделанное не так давно в Палате, о том, чтобы наряду с обычными постоянными комитетами был назначен новый комитет, который следовало бы именовать Исполнительным комитетом Палаты и наделить полномочиями рассматривать и сортировать все законопроекты, одобренные другими постоянными комитетами, и представлять их в порядке, который мог бы показаться ему порядком их важности; комитет, который должен был бы, короче говоря, перерабатывать находящиеся на рассмотрении меры и руководить Палатой в определении порядка ее работы. Но серьезно сомнительно, стоит ли такое дополнение к нынешней организации чего-либо иного, кроме как ужесточения тирании комитетного правления и еще большего ограничения свободы дебатов и действий. Комитет по надзору за комитетами добавил бы очень немного к эффективности Палаты и, безусловно, не внес бы никакого вклада в унификацию законодательства, если только новому комитету не будут предоставлены еще не мыслившиеся полномочия пересмотра работы нынешних постоянных комитетов. Такой исполнительный комитет — совсем не то устройство, которое необходимо.

По-видимому, комитетное правление — лишь один из многих экспериментов в направлении реализации идеи, лучше всего выраженной — насколько позволяет мое чтение — Джоном Стюартом Миллем; и оно слишком похоже на другие эксперименты, чтобы быть столь же оригинальным и уникальным, каким некоторым хотелось бы его считать. Существует, говорил г-н Милль, «различие между функцией создания законов, для которой многочисленное народное собрание радикально не приспособлено, и функцией побуждения к созданию хороших законов, которая является его надлежащей обязанностью и не может быть удовлетворительно выполнена никакой другой властью»; и имеется, следовательно, «потребность в законодательной комиссии как постоянной части конституции свободной страны, состоящей из небольшого числа высококвалифицированных политических умов, на которых, когда парламент определил, что закон должен быть создан, должна быть возложена задача его создания; причем парламент сохраняет полномочие принимать или отвергать законопроект в составленном виде, но не изменять его иначе как путем направления предлагаемых поправок для рассмотрения комиссией». Как я уже говорил, кажется, что комитетное правление представляет собой одну из форм усилий, предпринимаемых ныне всеми самоуправляющимися народами с целью создания удовлетворительной законодательной комиссии примерно такого порядка; и некоторым может показаться, будто предлагаемый исполнительный комитет является слабым приближением к той форме усилий, которая типична для законодательных функций британского кабинета. Конечно, нельзя утверждать, что сорок восемь законодательных комиссий Палаты представителей всегда отвечают своей цели, когда Палата хочет добиться создания хороших законов, или что каждая из них неизменно состоит из «небольшого числа высококвалифицированных политических умов»; но каждый видит, что сказать, будто они не дотягивают до воплощения идеала, было бы не чем иным, как гиперкритицизмом.

Говоря, что наше комитетное правление в зародыше имеет некоторые черты британской системы, в которой министры короны, кабинет, выбираются из числа лидеров парламентского большинства и действуют не только как советники суверена, но и как великий постоянный комитет или «законодательная комиссия» Палаты общин, руководящий ее делами и перерабатывающий ее более серьезные вопросы законодательства, я, конечно, имею в виду лишь то, что обе системы отражают общую необходимость выделения какого-то небольшого органа или органов законодательных руководителей, посредством которых «большое собрание» может добиться создания законов. Разница между нашим устройством и британским заключается в том, что у нас есть постоянный комитет, набираемый из обеих партий для рассмотрения каждой темы законодательства, в то время как у наших английских кузенов есть лишь один постоянный комитет, которому поручено зарождение законодательства, — комитет, состоящий из лиц, признанных лидерами партии, доминирующей в государстве, и выполняющих одновременно роль политических глав исполнительных ведомств правительства.

Британская система — это совершенное партийное правление. В Общинах не делается никаких попыток, подобных тем, что предпринимаются в Палате представителей при формировании комитетов, дать меньшинству долю в законотворчестве. Наши меньшинства широко представлены в постоянных комитетах; меньшинство в Общинах совсем не представлено в кабинете. Именно эта особенность тесно организованного партийного правления, при которой ответственность за законодательство возлагается на большинство, как я уже отмечал, придает дебатам и действиям парламента интерес, совершенно недоступный заседаниям Конгресса. Все законодательство превращается в борьбу за партийное верховенство, и если законодательство идет не так или большинство становится недовольным ходом политики, не остается ничего иного, кроме как министрам подать в отставку и уступить место лидерам оппозиции, если только новые выборы не обеспечат им пополненную группу сторонников. При такой системе простое молчаливое голосование исключено; дебаты — первостепенная необходимость. Они ставят представителей народа и министров короны лицом к лицу. Основные меры каждой сессии исходят от министров и воплощают политику администрации. В отличие от отчетов наших постоянных комитетов, которые призваны быть просто переработанной сутью наиболее разумных законопроектов, внесенных частными членами, законопроекты, вносимые в Палату общин кабинетом, воплощают определенные планы правительства; а тот факт, что министерство состоит из лидеров большинства и всегда представляет принципы своей партии, заставляет меньшинство еще больше стремиться получить шанс раскритиковать его предложения. Кабинетное правление — это устройство для приведения исполнительной и законодательной ветвей в гармонию и сотрудничество без объединения или смешения их функций. Это выглядит так, будто большинство в Общинах уполномочило своих лидеров действовать в качестве советников Короны и руководителей общественных дел, дабы они могли иметь преимущество административных знаний и подготовки при консультировании по вопросам законодательства и составлении проектов законов, представляемых парламенту. Это устройство привлекает большинство на сторону успешного управления, не наделяя министров никакой властью принуждать или произвольно влиять на законодательные действия. Каждая сессия лордов и общин становится великим расследованием дел империи. Два сословия заседают, так сказать, в комитете по управлению общественными делами — заседают при открытых дверях и не жалеют усталости, чтобы обеспечить для каждого представленного интереса полное, справедливое и беспристрастное слушание.

Очевидно, почему публичные дебаты — это самое дыхание жизни для такой системы. Срок пребывания министерства у власти зависит от успеха продвигаемого им законодательства. Если какие-либо из их предложений отвергаются парламентом, они обязаны принять свое поражение как знак того, что их администрация более не приемлема для представляемой ими партии, и ожидается, что они подадут в отставку или обратятся, если предпочитают это, к стране за вердиктом, воспользовавшись своим правом посоветовать суверену распустить парламент и издать предписания для новых выборов. Следовательно, неизбежно, что министерство должно подвергаться самым решительным нападкам и острейшей критике оппозиции и каждый день сессии ставиться перед задачей оправдания своего курса и подтверждения заново своих претензий на доверие своей партии. Уклоняться от обсуждения означало бы признать слабость; позволить одолеть себя в обсуждении — серьезно поставить под угрозу свою власть. Поэтому они должны следить не только за тем, чтобы их политика была защитима, но и за тем, чтобы она доблестно защищалась.

Как и следовало ожидать, министерство редко находит задачу руководства Палатой легкой. Их планы подвергаются непрекращающемуся обстрелу критикой с обеих сторон Палаты; ибо за министрами есть независимые снайперы, а перед ними — тяжелые батареи; и среди их заявленных сторонников немало тех, кто оказывает помощь и поддержку врагу. Время от времени сыплются градом жгучие вопросы как от друзей, так и от врагов — вопросы большие и малые, прямые и косвенные, уместные и неуместные, касающиеся каждой детали управления и каждой тенденции политики.

Но хотя инициатива в законодательстве и общее руководство делами парламента являются бесспорными прерогативами «правительства», как называют министерство, в их распоряжении, конечно, находится не все время Палаты. Во время сессии определенные дни каждой недели отводятся под внесение и обсуждение законопроектов, вносимых частными членами, которые при открытии сессии бросают жребий, чтобы определить очередность своих законопроектов или предложений в порядке дня. Если желающих много, те, кому достается последний выбор времени, обнаруживают, что сессия близка к завершению, а дни частных членов поглощены запоздалыми правительственными мерами до того, как представилась их возможность, и должны довольствоваться надеждой на лучшую удачу в следующем году; но время обычно находится для весьма справедливого и полного рассмотрения большого числа законопроектов частных членов, и ни одному члену не отказывается в шансе проветрить свои любимые мнения в Палате или испытать терпение товарищей по палате ежегодными повторениями одного и того же предложения. Однако частные члены обычно на основе должного опыта обнаруживают, что они могут оказать более действенное влияние на законодательство путем продвижения поправок к правительственным схемам и достичь более непосредственных и удовлетворительных результатов, постоянно напоминая министерству об определенных фазах общественного мнения, нежели они могли бы надеяться оказать или достичь, самостоятельно внося меры, на объединение вокруг которых их партия могла бы побояться пойти. Живя при системе, которая делает мудрейшей политикой министра допущение максимальной свободы дебатов, каждый член может играть в процедуре Палаты столь заметную роль, на какую дают ему право его способности. Если у него есть что сказать, что не является просто легкомысленным, у него будут повторяющиеся возможности высказать это; ибо Общины заглушают кашлем только зануд и болтунов ради болтовни.

Палата общин, как и наша Палата представителей, имеет свои комитеты, даже свои постоянные комитеты, но они старинного толка, которые лишь расследуют и докладывают, а не нового американского типа, которые зарождают законодательство и проводят его. И они не назначаются Спикером. Они тщательно отбираются «Комитетом по отбору», состоящим из членов обеих партий. Спикер тщательно огражден от политики во всех своих функциях, действуя как беспристрастный судебный президент органа. «Достоинство присутствия, учтивость манер, великая физическая выносливость, мужество и беспристрастность суждения, безупречный такт и знакомство, “рожденное многолетним опытом”, с писаными и неписаными законами Палаты» — таковы качества идеального Спикера. Когда он занимает кресло, он поворачивается спиной к партийным союзам и служит обеим партиям одинаково беспристрастной рукой. Таковы традиции должности, что занимающий ее чувствует себя столь же строго обязанным беспристрастному суждению, как и верховный судья королевства; и стало обычным делом, когда Спикер с проверенными способностями председательствует в течение нескольких последовательных парламентов, независимо от того, остается ли у власти партия, голосам которой он первоначально был обязан своим возвышением, или нет. Его политические принципы не влияют на его пригодность к судебным функциям.

Общины в сессии представляют интересную картину. Стесненные своими привычками дебатов заседать в помещениях, подходящих для этой цели, они теснятся в зале несколько тесных пропорций. Это место кажется приспособленным для рукопашных схваток. Мягкие скамьи, на которых сидят члены, поднимаются рядами по обе стороны от широкого центрального прохода, лицом к которому они находятся. В одном конце этого прохода возвышается кресло Спикера, ниже и перед которым, вторгаясь в пространство прохода, находятся столы клерков в париках и мантиях. На передних скамьях ближе к Спикеру и по его правую руку сидят министры кабинета, лидеры правительства; напротив, на передних скамьях по левую руку Спикера, сидят лидеры оппозиции. Позади и справа от министров собирается большинство; позади и слева от их лидеров — меньшинство. Над задними скамьями и над внешними проходами Палаты, за «барьером», висят глубокие галереи, откуда внешний мир может смотреть вниз на жаркие состязания двух партий, сидящих таким образом лицом к лицу с единственным проходом между ними. С этих галерей счастливчики слушают слова лидеров, чьи имена гремят по всему миру.

Организация французского Собрания в основном схожа с организацией британских Общин. Его лидеры являются исполнительными должностными лицами правительства и выбираются из рядов законодательного большинства Президентом Республики, примерно так же, как английские кабинеты выбираются английскими суверенами. Они также несут ответственность за свою политику и акты своей администрации перед Палатой, которой руководят. Они, подобно своим британским прототипам, являются исполнительным комитетом законодательного органа, и от его воли зависит срок их полномочий.

Однако нельзя сказать, чтобы заседания французского Собрания очень сильно напоминала заседания британских Общин. В зале депутатов нет тесных скамей, обращенных друг к другу, и нет двух однородных партий, борющихся за господство. Там есть партии и партии, фракции и фракции, кружки и кружки. Есть бонапартисты и легитимисты, республиканцы и клерикалы, упрямые реакционеры и опрометчивые радикалы, косные консерваторы и мстительные разрушители. Слышишь о Центре, Правом Центре и Левом Центре, Правых, Левых, Крайне Правых и Крайне Левых. Некоторые из них, конечно, являются простыми фракциями, простыми группами непримиримых; но несколько из них, с другой стороны, представляют собой многочисленные и мощные партии, от взаимного притяжения и отталкивания которых зависят формирование, авторитет и продолжительность существования кабинетов.

Разумеется, в столь разнородном органе имеется множество горючего материала, который малейшее обстоятельство способно воспламенить внезапным пламенем. Собрание не было бы французским, если бы оно не было всегда возбудимым, а временами и шумным. Абсолютная турбулентность является столь вероятной непредвиденной случайностью в его экономике, что для ее исправления предусмотрено весьма простое и быстро применяемое средство. Если депутаты полностью теряют головы и становятся неуправляемыми, Президент может надеть шляпу, и по этому знаку, если не воцарится немедленное спокойствие, заседание откладывается на один час, по истечении которого предполагается, что члены смогут возобновить дела дня в более хладнокровном расположении духа. В Палате соблюдаются и другие правила процедуры, которые на первый взгляд кажутся иностранному глазу весьма новыми; но при более внимательном рассмотрении можно увидеть, что они отличаются от некоторых практик нашей собственной Палаты представителей скорее по форме, чем по существу. Во Франции индивидуальным членам разрешается большая свобода слова, чем это возможно при комитетном правлении, но признание дается не просто кому попало, кто первому достался пол и кто поймал взгляд председательствующего, как это принято в Палате общин, где никому, кроме министров, не предоставляется никакого права преимущественного получения слова. Желающие высказаться по любому вопросу на рассмотрении «записывают» свои имена заранее в список, хранящийся у Президента, и обсуждение обычно ограничивается теми членами, которые «записались». Когда этот список исчерпан, Президент выясняет мнение Палаты относительно того, следует ли прекратить дебаты. Палата не обязана, однако, ждать заслушивания всех джентльменов, внесших свои имена в список. Если une portion notable из нее быстрее утомляется от обсуждения или считает себя достаточно информированным до того, как высказались все желающие ее информировать, она может потребовать прекращения дебатов. Конечно, такое требование не будет принято во внимание, если оно исходит лишь от нескольких изолированных членов, и даже une portion notable не может прерывать оратора этим безапелляционным призывом к тому, что мы назвали бы предыдущим вопросом, но что французскому парламентарию известно как clôture. Требование clôture не подлежит обсуждению. Против него может быть произнесена одна речь, но ни одной в его пользу. Если оно не встретит очень мощного сопротивления, ожидается, что оно пройдет силой собственной тяжести. Однако даже clôture должно уступить, если член министерства заявляет право на выступление; ибо министра необходимо всегда выслушать, и после его выступления, к тому же, всегда должна быть разрешена одна речь в ответ. Не может clôture объявляться и в случае отсутствия большинства депутатов; а в случае сомнений относительно воли Палаты по данному вопросу, после того как было проведено два голосования без выявления отчетливого и несомненного согласия, обсуждению молчаливо позволяют продолжаться.

Эти правила не столь принудительны и неумолимы, как те, что поддерживают правление наших постоянных комитетов, и они не кажутся достаточно императивными для эффективного управления буйными депутатами в моменты их сильнейшего возбуждения; но они несколько более жесткие, чем можно было бы ожидать при системе министерской ответственности, чистота атмосферы которой так прямо зависит от свободной циркуляции дебатов. Они предназначены для органа с особыми привычками и пламенным темпераментом — органа, который часто вскакивает с криком под слова страстного оратора, который раз за разом впадает в бурное беспокойство и который постоянно гоним любым проходящим ветром возбуждения. Даже в незначительных деталях соблюдения Палата по сути своей неангличанка. Члены выступают не со своих мест, как мы привыкли видеть членов наших публичных собраний, а с «трибуны», представляющей собой заметное сооружение, возведенное вблизи столов Президента и секретарей, — похожее на ящик возвышение, сильно напоминающее те узкие, причудливой формы кафедры, которые все еще можно увидеть в некоторых из старейших американских церквей. И поскольку депутаты должны добраться до ее командной вершины, прежде чем они смогут говорить, вокруг этого выгодного места, как говорят, разворачиваются захватывающие гонки. Иногда, поистине, происходят весьма непристойные сцены, когда несколько депутатов, в равной степени стремящихся взобраться на желанное возвышение, достигают его узких ступеней в одно и то же время и оспаривают привилегию первенства, — особенно если их друзья собираются в больших числах им на помощь.

Британская Палата общин и французская Палата, при всей их непохожести по составляющим их элементам и столь сильном различии в способах процедуры, легко узнаваемо схожи по конституционному значению, будучи тесно связаны принципом кабинетного правления, который они обе признают и обе применяют во всей его полноте. Как в Англии, так и во Франции министерство, состоящее из главных должностных лиц исполнительных ведомств, образует одновременно лидеров законодательной власти и ответственных глав администрации — связующее звено между законодательной и исполнительной ветвями правительства. В этом отношении обе эти системы представляют собой резкий контраст с нашей собственной. Они признают и поддерживают простое, прямолинейное, искусственное партийное правление при постоянном комитете ответственных партийных лидеров, сводящем законодательную и исполнительную власть бок о бок в тесное, но открытое сотрудничество; тогда как мы, предпочитая держать Конгресс и ведомства на почтительном расстоянии, допускаем лишь менее прямое правление партийных большинств, сдерживая партийные действия сложным законодательным аппаратом из двух дюжин с половиной составных, полуминистерских комитетов. Англичане принимают свои партии в чистом виде — мы принимаем наши в смешанном.

Есть и другой аспект, впрочем, в котором все три эти системы схожи. Они схожи по своей основной цели, которая заключается в том, чтобы дать возможность массовому собранию представителей осуществлять надзор за управлением и добиваться принятия хороших законов. Конгресс не имеет дела с нашей исполнительной властью столь напрямую, как французский и английский парламенты с их собственной, и поэтому не может контролировать ее столь эффективно; в многочисленных шестеренках комитетного правления наблюдается много трения; но в конечном счете Конгресс столь же всемогущ, как и Палата депутатов, и Палата общин; и, будь ли сорок комитетов с функциями в основном законодательными или лишь один с функциями наполовину законодательными, наполовину исполнительными, мы имеем ту или иную форму чего-то вроде «законодательной комиссии» г-на Милля.

III. ПАЛАТА ПРЕДСТАВИТЕЛЕЙ. ДОХОДЫ И АССИГНОВАНИЯ.





Высшие произведения государственного искусства требуют трех вещей: большой власти министра, гения для консультирования и поддержки его, просвещения в парламенте для взвешивания его планов и принятия решений по ним. — ПРОФЕССОР СИЛИ.

Когда люди не знакомы с принципами друг друга, не имеют опыта в талантах друг друга и вовсе не практикуются в своих взаимных привычках и склонностях совместными усилиями в деле; когда между ними нет личного доверия, нет дружбы, нет общего интереса, очевидно невозможно, чтобы они играли общественную роль с последовательностью, настойчивостью или результативностью. — БЕРК.


«Требуется, — говорит г-н Бэджхот, — уйма времени, чтобы иметь мнения», и если судить по законодательному опыту некоторых весьма просвещенных наций, требуется больше времени, чтобы иметь мнения о финансах, чем о любом другом предмете. Во всяком случае, очень немногие нации нашли время иметь правильные мнения на этот счет. Правительства, которые никогда не советуются с управляемыми, обычно довольствуются весьма жалкими, близорукими методами налогообложения — любыми методами, поистине, которые могут заставить приносить желаемые доходы без особых хлопот; и агенты самоуправляющегося народа наверняка слишком заняты выборами и партийным менеджментом, чтобы иметь досуг сильно улучшать практики автократов в отношении этой важной заботы управления. И тем не менее этот предмет финансов кажется достаточно интересным в некотором роде. Является общим местом нашей истории то, что задолго до нашего движения на запад через океан мы были более склонны драться из-за налогообложения, чем из-за любой другой единичной вещи, — да и из-за многих других вещей, взятых вместе, пожалуй. В финансовой истории нашей расы есть несколько печально кровавых пятен. Вероятно, однако, можно было бы показать, если бы кто-то озаботился потратить время на показ этого, что легко рассердиться на бесхозяйственность в финансах, не зная, как ими можно было бы управлять лучше. Нам не нравится то, что нас облагают налогом, а вовсе не то, что нас облагают налогом глупо. Нам не нужно быть политэкономами, чтобы сердиться из-за этого; и когда мы сердились из-за этого в прошлом, наши правители не утруждали себя изучением политической экономии, чтобы отыскать лучшие средства нашего успокоения. Обычно они просто перекладывали бремя с плеч тех, кто жаловался и был способен создавать неприятности, на плечи тех, кто мог жаловаться, но не мог доставить много хлопот.

Конечно, существуют некоторые налоги, которые гораздо ненавистнее других, и по этой причине их приходится устанавливать более осмотрительно. Все прямые налоги искренне нелюбимы каждым, кому приходится их платить, и столь же искренне поносимы, за исключением тех, кто никогда не владел унцией или дюймом собственности и никогда не видел налогового счета. Сердце обычного гражданина питает к ним врожденное отвращение. Они столь прямолинейны и безапелляционны в своих требованиях. Они не смягчают свои поборы ни граном сочувствия. Налоговый инспектор, следовательно, никогда не почитается любимым человеком. Его методы слишком грубы, а полномочия слишком отвратительны. Он приходит к нам не с «пожалуйста», а с «должен». Его требования всегда оставляют наши карманы легче, а сердца тяжелее. Мы ни за что на свете не можем отделаться от мысли, складывая его квитанцию и убирая ее подавно, что правительство — это слишком дорогая роскошь при нынешнем ведении дел, и что эта квитанция является неоспоримым документальным доказательством невыносимого вымогательства. Чего мы не осознаем, так это того, что жизнь была бы лишена одного из главных удовольствий, если бы этот повод для ворчания был отнят.

Косвенные налоги, с другой стороны, почти никого не оскорбляют. Это один из открытых секретов финансов, что почти в любой системе налогообложения косвенные налоги превосходят прямые на многие миллионы и имеют способность обирать небольшие ресурсы незначительных лиц, чего прямые налоги никогда не научились делать. Они умеют выманивать пенни у бедняков, чьи имена никогда не фигурировали в книгах налогового инспектора. Но они весьма скрытны и имеют в своем распоряжении тысячу успешных маскировок. Высокие или сложные тарифы предоставляют им наиболее частые и обидные возможности. Большинство людей имеют очень короткие мысли, которые не простираются дальше непосредственных явлений прямого зрения и потому не узнают руку правительства в высоких ценах, взимаемых с них в магазинах. Очень немногие из нас чувствуют вкус тарифа в своем сахаре; и я полагаю, что даже весьма вдумчивые пьяницы не замечают лицензионный сбор в своем виски. Неудивительно, что финансисты всегда нервничали при обращении с прямыми налогами, но действовали уверенно и свободно при установлении косвенных.

Поэтому можно считать одним из обычных преимуществ, которыми наше федеральное правительство обладает перед правительствами штатов, то, что оно почти всегда в обычные времена получало весь свой доход за счет быстрых и легких косвенных налогов, в то время как штатам приходилось жить на запоздалый и выдаваемый с неохотой доход, получаемый от прямых сборов. С тех пор как нам пришлось содержать два правительства, было мудро решено позволить нам до тех пор, пока это возможно, ощущать тяжесть только одного из них — причем того, которое может добраться до нас наиболее легко и в то же время наиболее просто и быстро контролироваться нашими голосами. Это простое, удобное и в целом удовлетворительное разделение сфер, хотя ответственность, которую оно возлагает на легислатуры штатов, имеет свойство скорее ущемлять и оказываться хлопотной, чем та, которую оно возлагает на Конгресс. Г-н Гладстон, величайший из английских финансистов, однажды в шутку описал прямые и косвенные налоги как двух сестер — дочерей Нужды и Изобретательности, — «различающихся лишь так, как могут различаться сестры... одна более свободная и открытая, другая несколько более застенчивая, скрытная и вкрадчивая», и откровенно признался, что, будь то из-за «слабого чувства морального долга или нет», он как канцлер казначейства «считал не только допустимым, но даже долгом ухаживать за обеими». Но наши канцлеры казначейства, председатели Комитета путей и средств, связаны другими традициями ухаживания и, кроме того, обычно не проявляли восприимчивости к прелестям тупой и напористой старшей из этих двух сестер. Они были постоянными, пусть и время от времени немного своенравными, в своей преданности младшей.

Я полагаю, что никто никогда не находил тропы финансов менее тернистыми и трудными, чем наши национальные публицисты. Если их задачи сравнить с задачами европейских и английских финансистов, легко увидеть, что их жребий выпал на прекрасные места. Почти с самого начала в их распоряжении были безграничные ресурсы, и в последние дни у них определенно было свободное разрешение тратить безграничные доходы на любые экстравагантности, какие им угодно. Стало бесконечно хлопотнее тратить наш огромный национальный доход, чем собирать его. Главные затруднения возникали не из-за дефицитов, а из-за профицитов. Очень удачно, что дело обстояло именно так, ибо для наилучшего управления финансами нации, когда доходы скудны, а экономия обязательна, абсолютно необходимо, чтобы финансовое управление находилось в руках нескольких высококвалифицированных и искусных людей, действующих в условиях весьма строгой подотчетности, а это как раз то, чего наша комитетная система не позволяет. Как и в других вопросах законодательства, так и в финансах у нас много хозяев, действующих в условиях весьма туманной и недейственной подотчетности. Конечно, при таком управлении наша финансовая политика всегда была нестабильной и часто очень далеко отклонялась от путей мудрости и предусмотрительности; ибо даже когда доходы избыточны, а экстравагантность легка, безответственные, распущенные методы налогообложения и расходов должны приносить бесконечный вред. Разница лишь в том, что в такие времена нация не столь чувствительна к дурным последствиям, порождаемым небрежной политикой. Бесхозяйственность обычно не осуждается до тех пор, пока множество людей не обнаружит ее, пострадав от нее. Тем временем, однако, не менее интересно и важно изучать наше правительство с целью оценки его качеств и точного измерения его возможностей для хорошего или дурного служения; и это исследование, несомненно, может быть проведено гораздо более беспристрастно до того, как мы серьезно пострадаем от глупого, неустойчивого управления, чем после. Силы ветра можно рассчитать гораздо легче, пока они дуют лишь штормом, а не после того, как они обрушили на нас ураган.

Национальный доход контролируется одним комитетом Палаты и одним Сената; расходы правительства регулируются пятнадцатью комитетами Палаты и пятью Сената; а валютой ведают два комитета Палаты и один Сената; из всего этого видно, что финансовое управление страной находится в руках двадцати четырех комитетов Конгресса — механизм из многочисленных малых и великих функций, достаточно сложный, чтобы стоить тщательного изучения, возможно, слишком сложный для изучения напрямую без вспомогательного знания какой-либо более простой системы, с которой его можно сравнить. Наш собственный бюджет может быть легче прослежен во всех превратностях комитетной проверки и всех разнообразных судьбах комитетных действий после того, как кто-то проследил какой-то другой бюджет через более простые процессы какой-либо иной системы правления.

Британская система является, пожалуй, в своих главных чертах простейшей из существующих. Она к тому же представляет собой образец, по которому смоделированы финансовые системы главных правительств Европы и который мы сами в некоторой мере скопировали; так что, предваряя изучение других систем тщательным рассмотрением британской в ее нынешней форме, можно начать с великого преимущества знания характеристик того, что вполне можно назвать материнским стоком. Парламент тогда, во-первых, просто контролирует, а не зарождает меры финансового управления. Он действует через посредство и под руководством министров Короны. В начале каждой ежегодной сессии «сметы» представляются Общинам, которые, выслушивая такие заявления, заседают в Комитете всей палаты, известном как Комитет по ассигнованиям. Сметы предстают перед Палатой в поистине грозном виде. Каждое ведомство представляет свои сметы в огромном томе кварто, «набитом цифрами и минутными записями денег, запрашиваемых на предстоящий год». Но сама Палата не должна перерабатывать эту разнообразную и ошеломляющую массу цифр. Переработка проделывается в первую очередь официальными лидерами Палаты. «Министры, ведающие военно-морскими и военными службами, представляют Комитету [по ассигнованиям] свои соответствующие заявления о суммах, которые потребуются для поддержания этих служб; и несколько позже на сессии представляется также общая смета для различных гражданских служб». Эти заявления являются, так сказать, сжатыми синопсисами деталей фолиантов кварто и делаются с целью сделать совершенно понятными для Палаты, заседающей по неформальным правилам Комитета, политику предлагаемых расходов и правильность расчетов, на которых они основаны. Любой член может задать любые уместные вопросы министру, выступающему с заявлением, так что ничто, требующее разъяснения, не может быть пропущено без полного объяснения. После того как заявление завершено к удовлетворению Комитета, по предложению министра проводится голосование по каждому пункту расходов, и обязанности Комитета по ассигнованиям оказываются выполненными.

Сметы всегда представляются «на основе коллективной ответственности всего кабинета министров». «Сметы армии и военно-морского флота, как правило, рассматриваются и утверждаются на заседании кабинета до их представления в Палату; и коллективная ответственность министерства в данном случае является, таким образом, не просто формальной, а существенной». Если сметы встречают сопротивление и отвергаются Комитетом, министры, разумеется, уходят в отставку. Они «не могут смириться с отказом со стороны парламента санкционировать расходы, в отношении которых» они «взяли на себя ответственность заявить как о необходимых для содержания гражданского управления и поддержания общественного кредита внутри страны и за рубежом». Голосования в Комитете по ассигнованиям имеют, следовательно, жизненно важное значение в истории любой администрации, воспринимаясь как надежные показатели степени доверия Палаты к правительству.

Но голосования в Комитете по ассигнованиям — это лишь первые шаги в ежегодном парламентском надзоре за государственными финансами. Они представляют собой просто голосования по расходам. Чтобы рассмотреть средства, с помощью которых должны быть собраны деньги для покрытия затрат, санкционированных Комитетом по ассигнованиям, Палата превращается в Комитет всей палаты под названием Комитет путей и средств. Именно в этот Комитет канцлер казначейства представляет свой бюджет каждый год — пятого апреля или вскоре перед этой датой, когда сводятся национальные счета, а финансовый год завершается тридцать первого марта. Чтобы подготовить свой бюджет, канцлер должен, разумеется, заблаговременно располагать сметами, составленными для различных ведомств. Поэтому за несколько месяцев до того, как сметы будут внесены на рассмотрение Палаты в Комитете по ассигнованиям, Казначейство требует от различных департаментов прислать ведомости сумм, необходимых для покрытия расходов текущего года, и эти сметы тщательно изучаются канцлером не только с целью выполнения его обязанности по удержанию расходов в пределах экономии, но и для выяснения того, какой объем доходов ему потребуется обеспечить для покрытия планируемых целесообразных расходов. Он должен сопоставить расчетные потребности с расчетными ресурсами и проконсультировать Палату в Комитете путей и средств относительно мер, с помощью которых налогообложение должно обеспечить достаточный доход. Соответственно, он прибегает к помощи постоянных руководителей налоговых департаментов, которые предоставляют ему «свои сметы государственных доходов на предстоящий год при условии, что налогообложение останется неизменным».

Составив с помощью таких средств свой бюджет, канцлер выступает перед Комитетом путей и средств, будучи готовым дать четкий отчет о финансовом управлении только что завершившегося года и представить конкретные планы по корректировке налогообложения и обеспечению ожидаемых расходов только что начавшегося года. Прецеденты давней и мудрой политики запрещают ему предлагать сбор каких-либо доходов, превышающих сумму, абсолютно необходимую для поддержки правительства и поддержания общественного кредита. Поэтому он никогда не просит Комитет вводить налоги, сулящие значительный профицит. Он стремится получить лишь такое превышение доходов над расходами, которое обезопасит правительство от тех небольших ошибок в недооценке вероятных расходов или переоценке вероятных доходов, которые склонна совершать даже самая осмотрительная администрация. Если расчетные доходы значительно превышают расчетные расходы, он предлагает такое снижение налогов, которое приблизит баланс к равенству настолько, насколько позволяет благоразумие; если предполагаемые расходы выходят за рамки ожидаемых доходов, он просит ввести определенные новые налоги или увеличить некоторые из существующих налогов; если баланс между двумя сторонами прогнозного счета показывает довольно близкое приближение к равновесию, причем шкала доходов оказывается лишь немного тяжелее другой стороны, он ограничивается предложением такой перестройки существующих налогов, которая позволит более справедливо распределить налоговое бремя между налогоплательщиками или облегчить затрудненный сбор средств путем упрощения сложных методов оценки и обложения.

Таково бюджетное послание, которое Палата общин выслушивает в Комитете путей и средств. Этот Комитет может обойтись с предложениями канцлера казначейства несколько более свободно, чем Комитет по ассигнованиям может позволить себе при рассмотрении смет. Министерство не столь жестко настаивает на утверждении своего бюджета, как на одобрение своих предполагаемых расходов. Подразумевается, что оно обязуется не просить больше денег, чем ему искренне необходимо; но оно лишь советуется с Палатой относительно наилучшего способа сбора этих денег. Оно педантично требует предоставления запрашиваемых им средств, но не столь требовательно к путям и средствам их получения. Тем не менее, ни одно министерство не устоит, если бюджет будет отвергнут с ходу или если его требования о средствах покрытия дефицита встретят категорический отказ, а оппозиция не предложит никаких альтернативных средств. Подобные голосования были бы явным выражением недоверия к министерству и, разумеется, заставили бы его уйти в отставку.

Таким образом, Комитет путей и средств под руководством канцлера казначейства претворяет в жизнь резолюции Комитета по ассигнованиям. Голосования последнего Комитета, санкционирующие расходы, намеченные в сметах, воплощаются в «резолюцию, предложенную в Комитете путей и средств для выделения общего гранта из Сводного фонда «на покрытие ассигнований, предоставленных Ее Величеству»; и эта резолюция, дабы ее можно было подготовить к рассмотрению Палатой лордов и Короной, впоследствии оформляется Палатой в виде законопроекта, который проходит через обычные стадии и в надлежащем порядке становится законом. Предложения канцлера казначейства в отношении изменений в налогообложении точно так же воплощаются в резолюции в Комитете путей и средств, а впоследствии, по докладу Комитета, принимаются Палатой в виде законопроектов. «Законопроекты о путях и средствах» обычно проходят через Палату лордов без проблем. Абсолютный контроль Палаты общин над вопросами доходов и ассигнований установлен настолько давно, что верхняя палата теперь и не помышляет оспаривать его; а поскольку власть лордов представляет собой лишь привилегию принять или отвергнуть денежный законопроект в целом, не включающую права вносить поправки, пэры обычно позволяют таким законопроектам проходить без тщательного изучения.

Но до сих пор я говорил лишь о той части парламентского контроля над финансами, которая касается будущего. «Законопроекты о путях и средствах» предусматривают предстоящие расходы и предполагаемые доходы. Прошлые расходы контролируются иначе. Существует двойной процесс аудита посредством специального аудиторского отдела гражданской службы, который, разумеется, является частью постоянной организации администрации, имеющей в своем ведении задачу «проверять счета и ваучеры всех расходов», и специального комитета, назначаемого ежегодно Палатой «для проверки аудиторского отдела». Этот комитет обычно состоит из наиболее опытных деловых людей Палаты общин, и перед ним «все счета завершенного финансового года проходят процедуру рассмотрения». «Он изредка производит детальные расследования причин возникновения тех или иных статей расходов; он обсуждает претензии на компенсацию, гранты и специальные выплаты в дополнение к обычным расходам департамента — главным образом, конечно, на основе информации и советов самих департаментов, но всё же с определенной независимостью взглядов и суждений, которая не может не представлять ценности».

Строгость и четкость ведения государственных счетов, разумеется, значительно облегчают процесс аудита. Баланс, который подводится тридцать первого марта каждого года, носит самый определенный характер. Он имеет дело исключительно с фактическими поступлениями и выплатами завершенного финансового года. На эту дату все неизрасходованные кредиты аннулируются. Если расходование определенных сумм было санкционировано голосованием парламента, но часть выделенных денег остается невостребованной к наступлению апреля, они могут быть использованы только после повторного выделения Палатой общин. Следовательно, нет никаких незакрытых счетов, которые могли бы затуманить картину для аудиторских органов. Налоги и кредиты имеют один и тот же определенный период, и нет никаких задолженностей или неизрасходованных остатков, которые могли бы запутать бухгалтерский учет. Большие преимущества такой системы с точки зрения пресечения транжирства, которое в противном случае было бы возможно, можно увидеть, сравнив ее с системой, принятой во Франции, в национальном балансе которой «недоимки по налогам за один год пересекаются с недоимками других годов», а «старые кредиты соседствуют с новыми», так что, как говорят, «всегда проходит три или четыре года, прежде чем нация сможет узнать, каковы окончательные расходы за данный год».

Для завершения этого очерка финансового управления при Палате общин, конечно, необходимо добавить весьма четкое изложение того, что я могу назвать доступностью финансовых должностных лиц правительства. Они всегда присутствуют на месте, чтобы отвечать на вопросы. Департамент Казначейства, как и подобает его значимости, представлен в Палате исключительно хорошо. Канцлер казначейства, работающий руководитель этого департамента, неизменно является членом Палаты общин «и может быть призван к ответу путем запроса или ходатайства по всем вопросам, касающимся компетенции Казначейства», то есть практически «по всей сфере дисциплины и экономии Исполнительного правительства», поскольку Казначейство обладает широкими полномочиями по надзору за другими департаментами во всех вопросах, которые могут так или иначе предполагать расходование государственных средств. «И не только неизменное присутствие канцлера казначейства в Палате общин делает представительство этого департамента сугубо прямым, но через секретаря Казначейства, а по некоторым ведомственным вопросам — через младших лордов, Палата обладает особыми возможностями для выяснения и выражения своего мнения о деталях управления Казначейства». В ее распоряжении всегда находятся ответственные служащие, и она может получать те представления, какие пожелает, о внутренней работе департаментов, которые она стремится контролировать.

Именно в этот момент наша собственная система финансового управления наиболее существенно отличается от систем Англии, континентальной Европы и британских колониальных владений. Конгресс не вступает в прямой контакт с финансовыми должностными лицами правительства. Исполнительная и законодательная власть разделены жесткой и непреложной чертой, которая разводит их по разные стороны в том, что задумывалось как независимость, но со временем стало изоляцией. Переписка между ними ведется посредством письменных сообщений, которые, как и все официальные бумаги, расплывчаты, либо посредством закрытых допросов должностных лиц в комитетских комнатах, куда вся Палата не может быть допущена в качестве слушателей. Любому, кто читал официальные документы, не нужно объяснять, как легко скрыть суть за кажущимися откровенными и все раскрывающими фразами объёмного и детализированного отчета; насколько ответы, даваемые пером из закрытого кабинета, отличаются от тех, что даются устно, когда выступающий смотрит в лицо собранию. Достаточно очевидно и то, что резолюции, призывающие должностных лиц дать показания перед комитетом, являются гораздо более неуклюжим и менее эффективным средством получения информации, чем непрекращающийся обстрел вопросами министров, которые всегда находятся на своих местах в Палате, чтобы публично отвечать на все запросы. Поэтому разумно заключить, что Палата представителей гораздо менее близко знакома с деталями федеральных дел Казначейства, чем такой орган, как Палата общин, с подробностями управления в Казначействе, за которым она осуществляет надзор посредством прямого и постоянного общения с главными должностными лицами Казначейства.

Это тем более серьезный недостаток нашей системы, поскольку в качестве дальнейшего следствия полного отделения от исполнительной власти Конгресс должен сам разрабатывать и совершенствовать бюджет. Он не слышит смет, переведенных и разъясненных в сжатых отчетах квалифицированными должностными лицами, которые сделали это своим делом, поскольку в их интересах досконально знать, о чем они говорят; он также не пользуется руководствами квалифицированного, практичного финансиста, когда ему приходится решать вопросы налогообложения. С Казначейством не консультируются по проблемам налогообложения, а ходатайства об ассигнованиях рассматриваются без каких-либо предложений со стороны департаментов, за исключением постатейного перечня сумм, необходимых для покрытия регулярных расходов наступающего финансового года.

В федеральном бухгалтерском учете финансовый год завершается тридцатого июня. Однако за несколько месяцев до истечения этого года сметы на следующие двенадцать месяцев подготавливаются для использования Конгрессом. Осенью каждый департамент и бюро государственной службы рассчитывает свои денежные потребности на финансовый год, который начнется первого июля (включая пояснительные примечания и кое-где вставленные в колонки цифр мольбы о необычных расходах), и направляет полученный документ секретарю Казначейства. Эти отчеты, включая, разумеется, сметы различных бюро его собственного департамента, секретарь приказывает напечатать в виде тонкого тома в четверть листа объемом около трехсот двадцати пяти страниц, который по какой-то причине, не совсем понятной, называется «Письмо секретаря Казначейства с препровождением смет ассигнований, необходимых на финансовый год, заканчивающийся 30 июня»... и который может похвастаться очень четким расположением по разделам: Гражданский штат, Военный штат, Военно-морской штат, Департамент по делам индейцев, Пенсии, Общественные работы, Почтовая служба и т. д., удобной сводкой главных статей и полным указателем.

В декабре это «Письмо» направляется в рамках ежегодного отчета секретаря Казначейства Конгрессу спикеру Палаты представителей сразу же после созыва этого органа и передается в постоянный комитет по ассигнованиям. Сама Палата не заслушивает зачтения смет; она просто передает тонкие тома в четверть листа Комитету; хотя, конечно, копии этого документа могут быть получены и изучены любым членом, который пожелает присмотреться к бросающимся в глаза страницам колонок цифр с добросовестной целью следить за тем, как используются государственные доходы. Принимая эти сметы во внимание, Комитет по ассигнованиям формирует на их основе «общие законопроекты об ассигнованиях», которые правила предписывают ему представлять Палате «в течение тридцати дней после их назначения на каждой сессии Конгресса, начинающейся в первый понедельник декабря», если только они не могут привести уважительные причины в письменной форме для невыполнения этого требования. «Общие законопроекты об ассигнованиях» отдельно предусматривают расходы на законодательную, исполнительную и судебную власть; на разные гражданские расходы; на консульские и дипломатические расходы; на армию; на военно-морской флот; на расходы департамента по делам индейцев; на выплату инвалидных и других пенсий; на содержание Военной академии; на фортификационные сооружения; на работу почтового департамента и на перевозку почты океанскими пароходами.

Лишь благодаря усилиям возникшего позднее духа бдительной экономии была укоренена эта практика выделения ассигнований на каждую из различных отраслей государственной службы отдельным законопроектом. В первые годы существования Конституции преобладали крайне расплывчатые методы ассигнования. Все деньги на год выделялись в рамках единого законопроекта под названием «Акт об ассигнованиях на поддержку правительства»; при этом не предпринималось никаких попыток детализировать объекты, на которые они должны быть потрачены. Общая выделенная сумма могла расходоваться по усмотрению руководителей исполнительных департаментов и всегда была достаточно велика, чтобы допускать большую свободу в развертывании новых административных схем и во включении в штат сотрудников различных ведомств тех лиц, которые казались удобными руководству. Лишь в 1862 году была достигнута нынешняя практика относительно детального уточнения целей, на которые направляются выделенные средства, хотя Конгресс в течение многих лет медленными шагами приближался к такой политике. История ассигнований показывает, что «наблюдается возрастающая тенденция ограничивать усмотрение исполнительных департаментов и ставить детали расходов под более непосредственный ежегодный надзор Конгресса» — тенденция, которая особенно ярко проявилась после окончания недавней войны между штатами. [27] В этом, как и во многом другом, аппетит Конгресса к правительству рос вместе с тем совершенством организации, которое делало легким достижение его желания власти. Однако в вопросе об ассигнованиях возросшая забота, несомненно, привела к весьма решительному сокращению транжирства ведомственных расходов, хотя Конгресс часто проявлял слепое рвение к сокращению расходов, граничащее со скупостью, которому не могло бы найтись места в его законодательстве, обладай он столь адекватными средствами конфиденциального общения с исполнительными департаментами, которые позволили бы ему понять их реальные потребности и отличить истинную экономию от тех скудных пособий, которые рождают лишь дефициты и которые даже при самых благоприятных условиях служат лишь на очень короткое время для создания впечатления, обычно призванного сформировать умы: что правящая партия является партией бережливости и честности, видящей в прошлых ассигнованиях слишком много коррупционного и транжирства и желающей обратиться к добрым путям мудрости и бережливости.

Некоторые части государственных расходов не зависят от ежегодных выделений средств Конгрессом, но обеспечиваются статутами, действующими без ограничения срока. Это так называемые «постоянные ассигнования». С одной стороны, они покрывают такие неопределенные расходы, как проценты по государственному долгу, суммы, ежегодно вносимые в фонд погашения, затраты на рефинансирование, проценты по облигациям, выпущенным в пользу Тихоокеанских железных дорог; с другой стороны, такие конкретные статьи расходов, как содержание милиции, затраты на сбор таможенных доходов и проценты по завещанию в пользу Смитсоновского института. Их совокупная сумма составляет немалую часть всех государственных расходов. В 1880 году при общем объеме ассигнований около 307 000 000 долларов постоянные ассигнования отставали от ежегодного гранта всего примерно на шестнадцать с половиной миллионов. Однако в последующие годы эта доля стала меньше: один из главных пунктов — проценты по государственному долгу — закономерно уменьшается по мере погашения долга, а другие статьи достигают меньших сумм, в то время как цифры ежегодных грантов скорее растут, чем падают.

Комитет по ассигнованиям, разумеется, не имеет никакого отношения к этим постоянным грантам, за исключением того, что сметы средств, получаемых на основании таких грантов, представляются на его рассмотрение в «Письме» секретаря Казначейства наряду со сметами, по которым запрашиваются специальные ассигнования. На основе этих последних смет строятся общие ассигнования. Комитет может представлять свои законопроекты на любой стадии работы Палаты при условии, что он не прерывает выступающего члена; и эти законопроекты после представления могут в любое время большинством голосов быть объявлены специальным порядком дня. Разумеется, их рассмотрение является самой неотложной задачей сессии. Они должны быть приняты до конца июня, иначе департаменты останутся совсем без средств к существованию. Председатель Комитета по ассигнованиям является, следовательно, весьма властным авторитетом в Палате. Он может заставить ее рассмотреть дела своего Комитета почти в любое время; а задерживая свои доклады до тех пор, пока сессия не продвинется далеко вперед, он может вытеснить из повестки дня все остальные темы. Много времени уходит на каждый из «общих законопроектов об ассигнованиях». Трата денег — это одна из двух вещей, о которых Конгресс неизменно останавливается поговорить; вторая — это сбор денег. Обсуждение всегда происходит в Комитете всей палаты, в который Палата немедленно превращается всякий раз, когда предстоит рассмотреть ассигнования. Являясь членами этого органа, который можно назвать комитетом по ассигнованиям Палаты, представители имеют самую свободную за всю сессию возможность для активности, полезности или вмешательства вне сферы своей комитетской работы. Правда, «правило пяти минут» дает каждому выступающему в Комитете всей палаты мало времени для выражения своих взглядов, и Палата может отказаться предоставить полную свободу дебатов своему альтер эго — Комитету всей палаты, ограничив время, отводимое им на обсуждение переданных ему вопросов, либо предусмотрев его освобождение от дальнейшего рассмотрения любого переданного ему законопроекта после того, как он проголосует без дебатов по всем находящимся на рассмотрении или возможным к внесению поправкам; но, как правило, каждый член имеет шанс высказать любые пожелания по вопросам ассигнований, и множество часов тратится на деловые дебаты и внесение поправок в такие законопроекты — по пунктам и статьям. Палата довольно тщательно изучает содержание каждого из своих законопроектов об ассигнованиях, прежде чем отправить его в Сенат.

Но, к сожалению, действия Сената в отношении денежных законопроектов обычно сводят на нет кропотливую работу Палаты. На основе прецедента за Сенатом закрепились самые свободные привилегии по внесению поправок в отношении этих законопроектов не меньше, чем любых других. Конституция умалчивает о происхождении законопроектов, выделяющих деньги. В ней просто говорится, что «все законопроекты о сборе доходов должны исходить из Палаты представителей» и что при их рассмотрении «Сенат может предлагать поправки или соглашаться с ними, как и в отношении других законопроектов» (Ст. I, Раздел VII); но «в силу практики, столь же древней, как и само правительство, конституционная прерогатива Палаты распространяется на все общие законопроекты об ассигнованиях», [28] и право Сената вносить в них поправки получило максимально широкие рамки. Верхняя палата может добавлять к ним всё, что ей угодно; может полностью выходить за рамки их первоначальных положений и прикреплять к ним совершенно новые элементы законодательства, изменяя не только суммы, но даже объекты расходов и создавая из материалов, присланных ей народной палатой, меры почти совершенно нового характера. В том виде, в каком они принимаются Палатой представителей, законопроекты об ассигнованиях обычно предусматривают расходы, значительно меньшие, чем те, что затребованы в сметах; возвращаясь же из Сената, они обычно предлагают выделение множества дополнительных миллионов, будучи доведенными этим менее чувствительным органом почти или даже полностью до цифр, указанных в сметах.

Пройдя через горнило тщательного изучения и внесения поправок в Сенате, законопроекты об ассигнованиях возвращаются в Палату с новыми цифрами. Но когда они возвращаются, уже слишком поздно для Палы снова подвергать их проверке в Комитете всей палаты. Можно считать само собой разумеющимся, что сессия уже перевалила за середину, когда они были первоначально внесены комитетом Палаты по ассигнованиям; после того как они достигли Сената, они были переданы в соответствующий комитет этого органа; и отчет этого комитета по ним обсуждался с неторопливой обстоятельностью, характерной для более весомых процедур верхней палаты; так что к моменту их передачи в Палату с результатами работы Сената уже стремительно приближаются последние дни сессии. Палата естественным образом не склонна соглашаться с радикальными изменениями, внесенными Сенатом, но времени на споры с коллегой нет, если только она не решит заседать в разгар летней жары или отвергнуть законопроект и принять неудобства внеочередной сессии. Если же сессия короткая и завершается в силу конституционного требования 4 марта, альтернативой становится еще более неприятный вариант — оставить принятие ассигнований на усмотрение следующей Палаты.

Поэтому обычной практикой является урегулирование таких разногласий посредством согласительной комиссии между двумя палатами. Палата отклоняет поправки Сената, не слушая их зачтения; Сенат упорно отказывается уступать; возникает согласительная процедура, проводимая комитетом из трех членов от каждой палаты; и достигается компромисс путем такого смешения несогласных предложений, при котором ни одна из сторон спора не одерживает победу и которое обычно оставляет ассигнования чуть ниже сумм, запрашиваемых департаментами. Как правило, согласительный комитет состоит со стороны Палаты из председателя ее Комитета по ассигнованиях, какого-либо другого хорошо осведомленного члена этого комитета и представителя меньшинства. Его доклады относятся к числу высших прерогатив. Они могут быть внесены даже тогда, когда выступает другой член. Гораздо лучше заставить выступающего замолчать, чем задерживать хоть на мгновение на этой стадии сессии насущный, повелительный вопрос об обеспечении поддержки правительства. Поэтому отчет принимается немедленно и в целом, и, как правило, утверждается без дебатов. Спешка столь велика, что отчет принимается до его печати и без предоставления кому-либо, кроме членов согласительного комитета, времени понять, что он действительно содержит. Нет ни шанса на замечания или поправки. Он получает немедленное одобрение или отклонение в целом; и шансы, конечно, на стороне его принятия, поскольку отклонение означало бы лишь новую согласительную процедуру и новые задержки.

Очевидно поэтому, что после всех тщательных и исчерпывающих дебатов и поправок Комитета всей палаты в Палате представителей и всех серьезных обсуждений в Сенате, которым подвергаются общие ассигнования, в конечном итоге они принимаются в весьма хаотичном состоянии, изобилуя положениями, которые не нравятся ни Палате, ни Сенату, и будучи совершенно расплывчатыми и непонятными для всех, кроме членов согласительного комитета; так что может показаться, будто щедрые порции времени, добросовестно уделенные их рассмотрению на более ранних стадиях, были просто выброшенным на ветер временем.

Результатом недофинансирования, к которому Конгресс, по-видимому, пристрастился в силу многолетней привычки при работе со сметами, является, разумеется, добавление еще одного законопроекта к числу регулярных ежегодных грантов. Столь же регулярно, как открывается ежегодная сессия, возникает необходимость рассмотрения законопроекта о дефиците. Несомненно, дефициты часто возникают из-за просчетов или транжирства со стороны департаментов; но наиболее серьезными являются те дефициты, которые проистекают из скупости Комитета Палаты по ассигнованиях и компромиссных сокращений, исторгаемых из Сената согласительными комитетами. Следовательно, каждый декабрь вместе со сметами на следующий финансовый год или на более позднем этапе сессии в специальных сообщениях приходят сметы дефицита ассигнований на текущий год, и мнимую экономию грантов предыдущего сеанса приходится компенсировать в дарах неизбежного законопроекта о дефиците. Это выглядит так, будто Конгресс умышленно установил план осуществления полугодовых ассигнований. На каждой сессии он выделяет часть денег, которые будут потрачены после первого июля следующего года, и такие суммы, которые необходимы для дополнения расходов, ранее разрешенных к осуществлению после первого июля предыдущего года. Он отпускает своим подопечным — департаментам — их пособия порциями.

Обычной практикой для комитетов по ассигнованиям обеих палат при подготовке ежегодных законопроектов является получение показаний руководящих должностных лиц департаментов о реальных потребностях государственной службы по всем основным статьям расходов. Не имея мест на трибуне Палаты и в результате будучи лишены возможности делать полные публичные заявления относительно смет, руководители различных исполнительных департаментов вынуждены ограничиваться частными беседами с комитетами Палаты и Сената. Являясь перед этими комитетами лично или обращаясь к ним более официально в письменной форме, они объясняют и отстаивают ассигнования, запрошенные в «Письме», содержащем сметы. Их письменные сообщения, хотя и адресованы только председателю одного из комитетов, часто доходят до самого Конгресса, зачитываясь на открытом заседании кем-либо из членов комитета с целью оправдать или истолковать статьи ассигнований, предложенные в находящемся на рассмотрении законопроекте. Нередко глава департамента прилагает усилия для обеспечения желаемых поставок путем переговоров с отдельными членами комитета и посредством неоднократных и настойчивых личных обращений к их председателю.

Лишь очень малая часть отношений между комитетами и департаментами регулируется правилами. Каждый раз, когда сметы поступают на рассмотрение, комитеты должны специально запрашивать, а департаменты — по собственной инициативе предлагать информацию и советы. Тем не менее, кажется, что теперь комитеты реже обращаются за советом, чем секретари предлагают его сами. В первые годы существования правительства было, по-видимому, не редкостью, когда председатели расходных комитетов разыскивали должностных лиц департаментов, чтобы получить необходимое просвещение относительно таинств смет, хотя часто проще было запросить нужную информацию, чем получить ее. Забавный пример трудностей, с которыми тогда сталкивался член комитета в поисках таких знаний, можно найти в личной переписке Джона Рэндольфа из Роанока. До 1865 года Комитет путей и средств Палаты представителей, являющийся одним из старейших постоянных комитетов, ведал ассигнованиями; поэтому в 1807 году в качестве председателя этого комитета в обязанности г-на Рэндольфа входило изучение смет, и вот как он описывает в интересном и чрезвычайно характерном письме своему близкому другу и корреспонденту Николсону этот жалкий опыт, который выпал на его долю при исполнении этой обязанности: «Некоторое время назад я заглянул в военно-морское ведомство, чтобы попросить объяснений по поводу определенных пунктов сметы на этот год. Секретарь вызвал своего главного клерка, который знал о деле чуть больше своего господина. Я задал вопрос главе департамента; он повернулся к клерку, как мальчик, не выучивший урок, и с умоляющим выражением лица взмолился о помощи; клерк с большой уверенностью пробормотал какую-то банальную галиматью, которую я не мог принять за чистую монету; потребовалось объяснение, и оба онемели. Эта пантомима повторялась на каждом пункте, пока я, испытав отвращение и стыд за униженное положение руководителя, не удалился, не продолжая тему, видя, что моя цель не может быть достигнута. Не было ни единого вопроса, касающегося департамента, на который секретарь мог бы ответить». [29] Остается надеяться, что нынешние секретари разбираются в делах своих ведомств несколько лучше, чем почтенный Роберт Смит, или, во всяком случае, что у них есть главные клерки, способные предоставить любознательным председателям нечто лучшее, чем банальную галиматью, которую ни один проницательный человек не может принять за достоверную информацию; и представляется вполне вероятным, что подобная сцена, описанная выше, в наши дни была бы совершенно невозможна. Бухгалтерский учет последних лет стал гораздо более строгим и тщательным, чем в младенческий период департаментов; сметы гораздо подробнее дифференцированы и разбиты по статьям; а мелкое разделение труда в каждом ведомстве среди многочисленного штата клерков делает сравнительно легким для высших исполнительных должностных лиц быстрое и точное ознакомление с деталями управления. Поэтому в общем и целом они не ждут, пока их разыщут и станут допрашивать комитеты, а сами проявляют активность, чтобы добраться до ушей членов комитетов и особенно обеспечить, если возможно, влияние председателей в интересах выделения адекватных ассигнований.

Эти нерегулярные и в целом неформальные обращения между комитетами по ассигнованиям и руководителями департаментов, принимающие форму то частных просьб секретариатских работников к отдельным членам комитетов, то тщательных писем, попадающих в доклады, представляемые Конгрессу, заменяют в нашей системе ежегодные финансовые отчеты, которые в британской практике представляются министрами парламенту в условиях, составляющих весьма полные и удовлетворительные публичные объяснения и свободнейшие ответы на все уместные вопросы как неотъемлемые черты надзора Палаты общин за финансами. Наши министры излагают свои доклады обеим палатам косвенно и по частям — через посредство комитетов. Они являются простыми свидетелями и никоим образом не несут ответственности за ежегодные ассигнования. Их гарантированный четырехлетний срок пребывания в должности совершенно не зависит от того, как Конгресс отнесется к сметам. Видеть, как наши члены кабинета уходят в отставку из-за того, что в ассигнованиях было отказано на полную сумму, запрошенную в «Письме» секретаря Казначейства, было бы столь же ново для нас, сколь для наших английских кузенов было бы зрелище министерства Короны, остающегося у власти при аналогичных обстоятельствах. Действительно, если бы наши кабинеты ставили свое положение в зависимость от судеб смет, представляемых Конгрессу, мы, вероятно, страдали бы от утомительного неудобства ежегодных отставок; ибо даже когда главы департаментов напрягают все свои силы и пускают в ход все средства убеждения для получения щедрых грантов от комитетов, комитет Палаты урезает суммы по привычке, комитет Сената увеличивает их, как и раньше, а согласительный комитет выводит дефицитный компромиссный баланс в соответствии с освященным веками обычаем.

В Палате имеется еще один комитет по ассигнованиям помимо Комитета по ассигнованиям. Это Комитет по рекам и гаваням, созданный в декабре 1883 года сорок восьмым Конгрессом в качестве соучастника чрезмерных прерогатив, которыми до тех пор обладал Комитет по торговле. Комитет по рекам и гаваням представляет, разумеется, недавно обретенную постоянство политики внутренних улучшений. До 1870 года эта политика существовала крайне шатко. Решительно лишенная всякой терпимости со стороны строго конституционных президентов ранних дней, она не решалась открыто заявлять о себе в виде отдельных ассигнований, представлявших легкую добычу для бдительного вето, а скрывалась под непритязательным видом статей общих грантов, находясь в безопасности под прикрытием респектабельных соседних статей. Вето никогда не позволялось выискивать отдельные элементы в актах, представляемых на суд исполнительной власти, и даже такие люди, как Мэдисон и Монро, сколь бы жесткими и бескомпромиссными они ни были в отстаивании своих убеждений и исполнении того, что они считали своим конституционным долгом, и как бы они ни осуждали растягивание Конституции на такие цели, как национальная помощь местным и внутренним улучшениям, они были не против позволить какому-нибудь разовому выделению денег на такие цели пройти без запрета, нежели отвергнуть общий законопроект об ассигнованиях, к которому оно было пристегнуто. Тем не менее, Конгресс не прибегал слишком часто или слишком вопиюще к этой уловке, и планы внутренних улучшений и вовсе зашли в тупик, столкнувшись с властным нерасположением президента Джексона. В течение многих лет устоявшейся практикой Конгресса было предоставление штатам на побережье разрешения вводить пошлины в своих портах для улучшения гаваней, а самому брать на себя расходы по строительству общественных работ только на территории, фактически принадлежащей Соединенным Штатам. Но в последующие годы ослабление президентской оппозиции и прием новых штатов, расположенных вдали от моря и потому совершенно не желающих платить пошлины, которые развивали гавани их восточных соседей без всякой компенсационной выгоды для них самих, не имевших гаваней, возродили планы, отвергнутые вето прошлых лет, и ассигнования из национальной казны начали свободно выделяться для открытия великих водных путей и совершенствования морских ворот торговли. Внутренние штаты были заставлены молчать, поскольку их удовлетворяла доля в выгодах национальной помощи, которая, перестанув быть косвенной, не ограничивалась санкционированием пошлин штатов, от которых могли выиграть лишь прибрежные содружества, но которые приходилось платить потребителям повсеместно.

Наибольший рост ассигнований этого класса произошел сразу после 1870 года. С тех пор они занимали весьма заметное место в законодательстве, колеблясь от каких-то двенадцати миллионов в сессии 1873-4 годов вверх и вниз по различным показателям до восемнадцати миллионов семисот тысяч в сессии 1882-3 годов, составляя в течение этого десятилетия основное занятие Комитета по торговле и в конце концов добившись создания для своего надзора специального постоянного комитета. Таким образом, они достигли своего апогея вместе с кульминацией защитного тарифа, и так называемая «американская система» защитных тарифов и внутренних улучшений наконец принесла свои плоды. Этому новому комитету по ассигнованиям предоставлены те же прерогативы, которые были закреплены за более крупным комитетом, занимающимся сметами. Его доклады могут вноситься в любое время, когда член Палаты не выступает, и во всех отношениях стоят наравне с законопроектами, предлагающими ежегодные гранты. Это специальный расходный комитет со своим собственным ключом от Казначейства.

Но комитеты по ассигнованиям обеих палат, хотя, строго говоря, и являющиеся единственными комитетами по снабжению, видят увеличение и дополнение своей работы многочисленными комитетами, которые тратят время и энергию на создание требований к Казначейству. В сметах есть пенсионный список, для выплаты которого Комитет по ассигнованиям должен ежегодно выделять средства; но Комитет по пенсиям постоянно порождает новые претензии на государственные доходы. [30] Должны найтись деньги на строительство новых кораблей, затребованных отчетом Комитета по военно-морским делам, и на покрытие расходов по оснащению и реформированию армии, рекомендованных Комитетом по военным делам. В бюджетном пироге участвует бесчисленное множество рук.

Главным образом в связи с ассигнованиями происходит то, что в нашем политическом жаргоне стало известным как «взаимная поддержка (парламентский торг)» («лог-роллинг»). Разумеется, главной сценой этого действа является отдельная комната Комитета по рекам и гаваням, а временем наибольшего возбуждения — часы, проведенные при принятии Закона о реках и гаванях. «Лог-роллинг» — это обмен услугами. Представитель А. очень стремится обеспечить выделение гранта на расчистку небольшого водотока в своем округе, а представитель Б. столь же озабочен своими планами по привлечению денег в руки подрядчиков своего собственного избирательного округа; в то время как представитель С. происходит из портового города, чья скромная гавань заброшена из-за коварной отмели в устье, а представителя Д. обвиняют в недостаточной активности в интересах схем улучшений, задуманных предприимчивыми гражданами его родного места; поэтому этим господам вполне по силам объединить усилия и заключить взаимное соглашение: каждый проголосует в Комитете всей палаты за гранты, желательные для остальных, в обмен на обещание, что те закричат «за», когда дойдет очередь до рассмотрения его статьи. Исключить возможность заручиться расположением отчитывающегося комитета нельзя, и с законопроектом можно проделать массу манипуляций после того, как он попадет в руки Палаты. Лоббирование и парламентский торг идут рука об руку.

Столько о сметах и ассигнованиях. Все вопросы доходов на их начальных стадиях находятся в руках Комитета путей и средств Палаты представителей, а на заключительных — в ведении Комитета Сената по финансам. Название комитета Палаты явно заимствовано из языка британского парламента; однако английский Комитет путей и средств — это сама палата общин, заседающая в качестве Комитета всей палаты для рассмотрения отчета и предложений канцлера казначейства, тогда как наш представляет собой постоянный комитет Палаты, состоящий из одиннадцати членов и отвечающий за подготовку всего законодательства, связанного со сбором доходов и обеспечением путей и средств для поддержки правительства. Мы, выражаясь английской парламентской фразой, передали наше министерство финансов в ведение комиссии. Председатель Комитета выступает в роли нашего министра финансов, но он, разумеется, лишь представляет комиссию из одиннадцати человек, которую возглавляет.

Все отчеты департамента Казначейства направляются в этот Комитет путей и средств, который также, подобно Комитету по ассигнованиям, время от времени проводит другие, более прямые контакты с должностными лицами налоговых бюро. Ежегодные отчеты секретаря Казначейства обычно полны подробной информации по пунктам, наиболее тесно связанным с прямыми обязанностями Комитета. Они содержат четкие сведения относительно сбора и распределения доходов, состояния государственного долга и работы всех законов, регулирующих финансовую политику департаментов. С одной стороны, они представляют собой великие ежегодные балансовые отчеты, демонстрирующие поступления и расходы правительства, его обязательства и кредиты; с другой — общие обзоры состояния промышленности и финансового механизма страны, суммирующие информацию, собранную бюро статистики в отношении состояния обрабатывающей промышленности и внутренней торговли, а также положения денежного обращения и национальных банков. Они, разумеется, совершенно отличны от «Писем» секретаря Казначейства, которые содержат сметы и направляются не в Комитет путей и средств, а в Комитет по ассигнованиям.

Хотя обязанности Комитета путей и средств по надзору за управлением доходами страны весьма тесно аналогичны обязанностям британского канцлера казначейства, направления политики, по которым они идут, кардинально отличаются от тех, следовать которым считает своим долгом он. Как я уже говорил, цель, которую он постоянно держит в поле зрения, заключается в поддержании ежегодных балансов в максимально возможном равновесии. Он планирует собрать лишь ровно столько доходов, сколько необходимо для удовлетворения грантов, сделанных в Комитете по ассигнованиям, и оставить скромный излишек на покрытие возможных ошибок в сметах и вероятных колебаний поступлений от налогообложения. Наш Комитет путей и средств, с другой стороны, придерживается совершенно иной политики. Доходы, которыми они управляют, собираются для двойной цели. Они представляют собой не только поступления правительства, но и тщательно выстроенную торговую политику, по отношению к которой доходы правительства в течение многих лет были второстепенными. Они призваны стимулировать обрабатывающую промышленность страны, а также покрывать расходы федеральной администрации. Если бы поддержание правительства и поддержка общественного кредита были главными целями нашей национальной налоговой политики, она, несомненно, была бы отлита в совершенно иную форму. На протяжении большей части истории существования нынешнего правительства главной чертой этой политики была сложная система импортных пошлин, обременительная и дорогая в сборе, но тем не менее приносящая вместе с лицензионными налогами внутреннего дохода, добавленными к ней в последние годы, огромные излишки, которые никакое транжирство расходных комитетов не могло исчерпать. Малочисленные, небольшие и относительно дешевые в сборе пошлины обеспечили бы обильные доходы для эффективного управления правительством, помимо того, что они гораздо очевиднее соответствовали бы экономии в финансовом управлении. Конечно, если бы огромные доходы хлынули через барьеры требовательного и непомерного тарифа, в полной мере достаточные доходы текли бы и через легкие артерии умеренных и простых пошлин. Целью нашей финансовой политики, однако, было не выравнивание доходов и расходов, а поощрение отечественной промышленности. Поэтому Комитет путей и средств не занимается напрямую регулированием доходов правительства — он знает, что они при любом вероятном исходе будут более чем достаточными, — а озабочен защитой интересов промышленников в той мере, в какой на них влияет регулирование тарифа. Ресурсы правительства делаются второстепенными по отношению к промышленным инвестициям частных граждан.

Это, очевидно, составляет кардинальное отличие между функциями канцлера казначейства и задачами нашего Комитета путей и средств. В политике первого поддержка правительства — это всё; для второго забота об отечественной промышленности — это альфа и омега долга. В глазах парламента огромные балансы символизируют невежественное или ненадлежащее управление со стороны министров, и череда таких балансов обязательно сбросит кабинет с поста к непреходящему позору канцлера казначейства; но в представлении Конгресса колоссальные профициты не свидетельствуют ни о чем конкретном. Они указывают, конечно, на обильные поступления от пошлин, но главная забота заключается не в том, приносят ли пошлины доход, а в том, делают ли они торговлю процветающей. Коммерческие интересы являются главным соображением; избыток доходов — вопрос сравнительно второстепенный. Точки зрения, характерные для обеих систем, таким образом, диаметрально противоположны: Комитет путей и средств подчиняет свои обязанности по ведению домашнего хозяйства своей гораздо более широкой внеправительственной деятельности; канцлер казначейства подчиняет всё экономному управлению.

В этом, очевидно, заключается смысл легкого превосходства в практике Палаты вопросов ассигнований над вопросами доходов. Крайне важно выделить деньги на содержание правительства, но вопросы пересмотра доходов можно отложить без неудобств. Эти две вещи не обязательно идут рука об руку, как это принято в Палате общин. Отчеты Комитета путей и средств являются вопросами столь же высокой привилегии, как и отчеты Комитета по ассигнованиям, но у них нет равных шансов на то, чтобы заслужить внимание Палаты и дойти до принятия. Они не связаны неразрывно с ежегодными грантами; необходимые средства поступят и без каких-либо пересмотров налогообложения в ответ на ожидаемые требования, поскольку налоги изначально вводятся не в привязке к расходам, которые должны быть оплачены из их поступлений. Если бы функцией Комитета путей и средств, как и канцлера казначейства, было приведение доходов в соответствие с расходами, их отчеты были бы столь же важной частью работы каждой сессии, как и отчеты Комитета по ассигнованиям; однако их предложения, занимая совершенно иное место в законодательстве, могут быть отброшены на второй план точно так же, как предложения других комитетов по требованию председателя великого расходного комитета. Цифры ежегодных грантов не подходят достаточно близко к сумме ежегодных поступлений, чтобы делать их зависящими от законопроектов, касающихся последних.

Может показаться, что надзор, осуществляемый Конгрессом за расходами, более тщателен, чем тот, который осуществляет Палата общин в Англии. В 1814 году Палата создала постоянный комитет по государственным расходам, в обязанности которого входило «изучать состояние различных государственных департаментов и, в частности, законы, производящие ассигнования денег, и докладывать, были ли деньги выплачены в соответствии с такими законами; а также время от времени докладывать о тех положениях и мерах, которые могут потребоваться для повышения экономичности департаментов и подотчетности их должностных лиц»; но этот комитет просуществовал в качестве единственного аудиторского комитета всего два года. Он не был распущен тогда, но его юрисдикция была разделена между шестью другими комитетами по расходам в различных департаментах, к которым в 1860 году добавился седьмой, а в 1874 году — восьмой. Таким образом, существует отдельный комитет для проверки счетов каждого из исполнительных департаментов, помимо которого первоначальный единственный Комитет по государственным расходам наделен теми обязанностями, которые могли остаться за ним при общем распределении. [31] Обязанности этих восьми комитетов детально прописаны в правилах. Они заключаются в том, «чтобы изучать состояние счетов и расходов, соответственно представленных им, и выяснять и докладывать в особенности», оправданы ли законом расходы соответствующих департаментов; «поддерживаются ли претензии, время от времени удовлетворяемые и погашаемые соответствующими департаментами, достаточными ваучерами, подтверждающими их справедливость как по характеру, так и по сумме; были ли такие требования погашены за счет выделенных для этого средств и все ли деньги были выплачены в соответствии с законами об ассигнованиях; и необходимы ли какие-либо и какие именно положения для обеспечения более совершенного применения государственных средств и защиты правительства от требований, несправедливых по своему характеру или экстравагантных по своей сумме». Помимо выполнения этих функций тщательного аудита, от них также требуется «время от времени докладывать» о любых планах сокращения расходов, которые могут показаться целесообразными в интересах экономии, или о любых мерах, которые могут потребоваться для обеспечения большей эффективности или гарантирования более строгой подотчетности Конгрессу в управлении департаментами; выявлять все злоупотребления, которые могут проявиться; и следить за тем, чтобы в департаментах не было бесполезных должностей в бюро или переплачиваемых или недоплачиваемых чиновников в списках сотрудников.

Но хотя эти комитеты многочисленны и наделены столь обширными полномочиями, нет недостатка в признаках того, что в министерствах творится гораздо больше злоупотреблений, чем они способны обнаружить всеми своими глазами. Сенат, хотя в нем и нет аналогичных постоянных комитетов, порой обнаруживал нечестные махинации, которые полностью ускользали от бдительности восьми комитетов Палаты представителей; и даже эти восемь комитетов время от времени благодаря особым усилиям выносят на свет сделки, которые никогда не были бы раскопаны в ходе рутинного выполнения их обычных процедур. Именно специальный комитет Сената во время сессий Сорок седьмого конгресса обнаружил, что «непредвиденные расходы» Казначейства были потрачены на ремонт частной резиденции министра, на дорогие ужины, устроенные для политических друзей министра, на лимонад для утешения личного вкуса министра, на букеты для услаждения самых усердных союзников министра, на так и не доставленные ковры, так и не использованный «лед» и так и не оказанные услуги; хотя все это было секретами, о которых честные лица ваучеров, представленных вместе с отчетами, не давали ни малейшего намека.

Трудно представить, каким образом ежегодный контроль над государственными счетами мог быть хоть в чем-то удовлетворительным или убедительным на протяжении какого-либо периода, кроме самых последних лет существования этой системы комитетского аудита. До 1870 года наше национальное ведение бухгалтерского учета было очень похоже на то, что до сих пор практикуется во Франции. Однажды выделенные кредиты продолжали действовать бессрочно, пока не исчерпывались. Всегда оставались неизрасходованные остатки, которые вносили путаницу в счета; и когда цифры первоначальных ассигнований оказывались чрезмерно масштабными, что случалось нередко, эти остатки накапливались из года в год в виде огромных излишков, порой достигавших многих миллионов, использование которых никак не отчитывалось и которые, следовательно, предоставляли средства для всевозможных расточительств и хищений. В 1870 году этот произвол был частично исправлен законом, который ограничил подобные накопления двухлетним периодом и взял под контроль Казначейства 174 000 000 долларов неизрасходованных остатков, к тому времени скопившихся в различных министерствах; однако лишь в 1874 году было установлено такое правило расходования средств и бухгалтерского учета, которое сделало возможным разумный аудит со стороны комитетов путем надлежащего ограничения времени, в течение которого кредиты могли расходоваться без повторного утверждения.

Таков общий взгляд, вкратце и без технических деталей, на главные особенности нашей финансовой системы, на отношения Конгресса с вопросами доходов, расходов и ассигнований. Контраст, который эта система представляет по сравнению с системами Старого Света, наиболее развитым типом которых является британская, очевидно, весьма разителен. Одно является полной противоположностью другого. С одной стороны, мы имеем финансовую политику, регулируемую компактным, действующим сообща кабинетом министров под руководством представительной палаты, а с другой — финансовую политику, управляемую самим представительным органом при лишь канцелярской помощи со стороны исполнительной власти. Иными словами, в нашей практике комитеты играют роль министров, а номинальные министры — лишь конфиденциальных клерков. Между различными секциями этого комитета-министерства нет никакого взаимодействия, даже номинального союза, хотя их обязанности очевидным образом очень близки и столь же очевидно взаимозависимы. Эта черта дезинтеграции в руководстве пронизывает, как я уже отмечал, всю нашу законодательную деятельность; но она, несомненно, имеет гораздо более серьезные последствия в финансовом управлении, чем в руководстве другими государственными делами. Нет никаких сомнений в том, что если бы не тот факт, что наши доходы не регулируются в какой-либо прямой связи с расходами правительства, этот метод расходования средств по предложениям одного органа и налогообложения в соответствии с предложениями другого, совершенно отдельного органа, очень быстро привел бы нас к бедственному положению; он, вне всякого сомнения, рухнул бы при любой попытке рассматривать доходы и расходы как взаиморегулируемые части единой, цельной и последовательной системы. Их можно рассматривать таким образом только тогда, когда они находятся под управлением единого органа; только тогда, когда все финансовые мероприятия основываются на планах, подготовленных несколькими людьми с тренированным умом и согласованными принципами, которые способны действовать в условиях легкого согласия и с абсолютной уверенностью друг в друге. Когда налогообложение рассматривается лишь как источник дохода, а главная цель финансового управления заключается в согласовании расходов с доходами, дебетовая и кредитовая стороны счета должны находиться под единым присмотром, чтобы быть должным образом сбалансированными; или, по крайней мере, те должностные лица, которые собирают деньги, должны видеть книги тех, кто их тратит, и руководствоваться ими.

Поэтому нельзя разумно считать неожиданностью то, что наша финансовая политика оказалась лишенной последовательности, логической связности и поступательной преемственности. Единственные свидетельства какого-либо замысла обнаруживаются в тех немногих элементарных чертах, которые были запечатлены в ней в первые дни существования правительства, когда Конгресс зависел от таких людей, как Гамильтон и Галлатин, в вопросах приведения финансов в надлежащий вид. В той мере, в какой она обладает неизменными характеристиками или прослеживаемой преемственностью, она является детищем прозорливых людей, которые первыми возглавляли Казначейство. С тех пор как она полностью перешла в руки конгрессиональных комитетов, она столь своенравно переходила от одной роли к другой и с такой непредсказуемой легкостью меняла свои принципы действия и манеру речи в угоду настроениям и вкусам времени, что тот, кто изучает ее, едва успевает познакомиться с ней в одно десятилетие, как обнаруживает, что этот период резко отличался и не был похож как на те годы, что предшествовали ему, за исключением, так и на те, что последовали за ним. Почти на каждой сессии Конгресс предпринимал более или менее решительные попытки изменить налоговую систему в какой-либо существенной части; и эта система никогда не избегала радикальных изменений на протяжении десяти лет подряд. Если бы доходы соизмерялись с относительно стабильным стандартом расходов, они неизбежно оставались бы стабильными и предсказуемыми; но поскольку они зависели от горячо обсуждаемой и постоянно колеблющейся промышленной политики, они регулировались в соответствии с планом, который прошел через столько же фаз, сколько было превратностей и капризов в фортуне торговли и в тактике партий.

Это выглядит тем более примечательно, что по всем финансовым вопросам Конгресс действует с немалой долей осмотрительности и тщательности. Финансовое законодательство обычно, если не всегда, занимает самое видное место в работе каждой сессии. Хотя другие вопросы часто решаются в случайные моменты, в спешке и без раздумий, вопросам доходов и ассигнований всегда уделяется полная мера дебатов. Палата представителей, пользуясь упомянутым ранее правилом, которое позволяет ей, так сказать, проецировать предыдущий вопрос на Комитет всей палаты путем распоряжения об освобождении этого комитета от дальнейшего рассмотрения любого законопроекта, находящегося в его ведении или готового быть переданным ему, после того как все поправки — «находящиеся на рассмотрении и те, которые могут быть предложены» — будут проголосованы без обсуждения, редко колеблется, когда рассматриваются какие-либо обычные дела, в запрещении Комитету всей палаты всякой свободы дискуссий и, следовательно, почти всякого усмотрения относительно принимаемых мер; однако этот намордник редко надевается на рот комитета при рассмотрении законопроектов об ассигнованиях или о тарифах, если только обсуждение в комитете не уклоняется в области, совершенно далекие от существа рассматриваемого вопроса, в каковой ситуации Палата вмешивается, чтобы пресечь неуместные разговоры. Законопроекты об ассигнованиях имеют, однако, как я уже показал, гораздо более высокий приоритет, чем законопроекты, затрагивающие тарифы, и нередко случается так, что председателю Комитета по ассигнованиям удается занять все время Палаты рассмотрением мер, подготовленных его комитетом, в ущерб любым действиям по важным законопроектам, представленным Комитетом путей и средств после тщательнейшего и кропотливого обсуждения. Его прерогативы никогда не оспариваются в таком споре за внимание между законопроектом об ассигнованиях и законопроектом о доходах, поскольку эти два предмета в нашей системе не обязательно идут рука об руку. Законопроекты Путей и средств могут и должны рассматриваться, но законопроекты об ассигнованиях должны рассматриваться непременно.

В этой связи следует также отметить, что как бы много ни говорил Конгресс о финансовых вопросах, всякий раз, когда ему это позволяет эгоистичный Комитет по ассигнованиям, к его речам за пределами его стен прислушиваются крайне мало. Примечательный факт, на который я уже обращал внимание, а именно то, что даже самые глубокие дебаты в Конгрессе не способны пробудить никакого подлинного или активного интереса в умах людей, нашел свое наиболее яркое подтверждение в ходе нашего финансового законодательства; ибо хотя дискуссии по финансовым вопросам, происходившие в Конгрессе, были столь частыми, затяжными и глубокими, поглощая столь значительную часть времени Палаты при каждом их повторении, они, похоже, почти в каждом случае вообще не производили никакого впечатления на общественное мнение. Монетный акт 1873 года, в соответствии с которым серебро было лишено статуса законного платежного средства, находился на рассмотрении страны в течение многих лет, прежде чем был принят, раз за разом обдумываясь комитетами Конгресса, раз за разом печатаясь и обсуждая в том или ином виде, и в конце концов добился признания, по-видимому, благодаря чистой настойчивости и неотступности. Закон о возобновлении платежей 1875 года также прошел аналогичный путь неоднократных рассмотрений комитетами, многократных публикаций и обстоятельного обсуждения в Конгрессе; и тем не менее, когда «серебряный законопроект Бланда» 1878 года проходил через законодательные жернова, некоторые из наиболее видных газет страны с уверенностью заявляли, что Закон о возобновлении платежей был принят необдуманно и в спешке, чуть ли не секретно; а несколько членов Конгресса ранее жаловались, что схема демонетизации 1873 года была протащена тайком через все стадии своего принятия, причем Конгресс был введен в заблуждение и едва ли понимал, что делает.

Это безразличие страны к тому, что говорится в Конгрессе, прямо указывающее на тот факт, что хотя комитеты и верховодят в законодательстве, они верховодят без согласованности и ответственности и не ведут за собой никого конкретно — то есть никакую компактную и организованную партийную силу, с которой можно было бы спросить за ее политику, — имеет также иное значение в отношении возможностей и потенциала избирательных округов. Сомнения и путаница в мыслях, неизбежно возникающие в головах подавляющего большинства избирателей относительно наилучшего способа проявления своей воли при воздействии на действия ассамблеи, организация которой столь сложна, действия кажутся столь случайными, а ответственность распылена столь сильно, отдают избирательные округа во власть местных политиков, более заметных и осязаемых, чем лидеры Конгресса, и порождают тем временем глубокое недоверие к Конгрессу как к органу, чьи поступки невозможно заранее просчитать по какому-либо стандарту предвыборных обещаний или программ, провозглашенных съездами. Избирательные округа могут наблюдать за небольшим числом сплоченных лидеров, которые демонстрируют ясные цели и действуют в соответствии с ними без промедления, но они не могут наблюдать или разобраться в сорока с лишним постоянных комитетах, каждый из которых идет своим путем, делая все возможное без какого-либо особого внимания к обещаниям любой из партий, из числа членов которых формируется его состав. Короче говоря, в нашей политической жизни отсутствуют условия, наиболее необходимые для формирования активного и эффективного общественного мнения. «Характерной особенностью нации, способной на общественное мнение, — говорит г-н Бэджхот, проницательнейший из политических критиков, — является то, что... партии будут организованы; в каждой будет свой лидер, в каждой найдутся те, на кого смотрят снизу вверх, и множество тех, кто смотрит на них; мнение партии будет формироваться и предлагаться меньшинством, а критиковаться и приниматься большинством». И это как раз тот сорт партийной организации, которого у нас нет. У наших партий есть номинальные лидеры на выборах в лице кандидатов и номинальные кредо в резолюциях съездов, но нет того избранного меньшинства, которому можно было бы довериться в качестве руководства в общей политике законодательства или у которого можно было бы искать советов относительно мнений. Какой человек, какая группа людей могут говорить от имени Республиканской или Демократической партии? Когда наши самые заметные и влиятельные политики говорят что-то о будущем законодательстве, никто не предполагает, что они выступают от имени своей партии, как лица, обладающие на то полномочиями; общеизвестно, что они говорят лишь от своего собственного имени и от лица своего ближайшего окружения, состоящего из коллег и друзей.

Нынешние отношения между Конгрессом и общественным мнением напоминают те времена в период царствования Георга III, когда «большая часть английского народа оказалась бессильна контролировать ход английского управления», когда правительство было оторвано от «той общей массы национальных настроений, на которую единственно может безопасно опираться правительство». Именно тогда английское общественное мнение, «лишенное всякой реальной власти и тем самым сорвавшее с себя чувство ответственности, которое несет с собой осознание власти», «стало невежественным и равнодушным к общему прогрессу эпохи, но в то же время... враждебным по отношению к Правительству лишь потому, что оно было Правительством, нелояльным к Короне, отвернувшимся от Парламента. В первый и последний раз... Парламент был непопулярен, а его противники — уверены в своей популярности». Конгресс в наши дни оторвался от «общей массы национальных настроений» просто потому, что не существует средства, с помощью которого движения этих национальных настроений могли бы легко находить отражение в законодательстве. Пускаясь во все тяжкие, чтобы угодить всевозможным комитетам, состоящим из самых разных людей — тупых и проницательных, способных и хитрых, честных и беспечных, — Конгресс уходит от ответственности, избегая какой-либо цельности плана в своих действиях. Избирательные округа едва ли могут сказать, были ли дела какого-то конкретного Конгресса хорошими или плохими; в начале его сессий не было никакой определенной политики, на которую можно было бы рассчитывать, а по их окончании не осталось никаких завершенных планов, на которые можно было бы оглянуться. За время его недолгой жизни обе партии могли колебаться и сбиваться с пути, политика могла меняться и блуждать, а неисчислимый вред наряду с определенной пользой мог быть содеян; но когда все подведено под итог, распределить справедливо вину и заслуги зачастую представляется практически невозможным. Несколько упрямых членов комитетов могут стоять у истоков большей части причиненного вреда, но они не представляют свою партию, и избирателю никак не может быть понятно, каким образом его бюллетень способен изменить привычки Конгресса к лучшему. Он не доверяет Конгрессу, потому что чувствует свою неспособность контролировать его.

Более того, избиратель чувствует, что его недоверие к Конгрессу оправдано тем, что он слышит о способности коррумпированных лоббистов направлять законодательство в собственных интересах. Он слышит об огромных субсидиях, о которых умоляют и которые получают; о пенсиях, выбиваемых за комиссионные профессиональными ходатаями по пенсионным делам; об ассигнованиях, выделяемых в интересах нечестных подрядчиков; и он не совсем безосновательно приходит к выводу, что это золы, присущие самой природе Конгресса, ибо нет никаких сомнений в том, что сила лоббиста заключается по большей части, если не полностью, в тех удобствах, которые предоставляет ему система комитетов. В силу естественного хода вещей у него должно быть множество самых благоприятных возможностей для подхода к ключевым комитетам, распределяющим деньги. Было бы непрактично продвигать свои замыслы на широком поле всей Палаты, но среди членов комитета он находит обозримое количество людей. Если ему удается склонить на свою сторону комитет или какую-то влиятельную его часть, он фактически склоняет на свою сторону саму Палату; если его планы хоть как-то закрепятся в отчете комитета, они могут вообще избежать критики, и выбить их оттуда в любом случае будет очень трудно. Такая доступность комитетов для посторонних лиц открывает нелегитимным влияниям легкий доступ на всех этапах законотворчества, но ни один комитет не подвержен этому столь часто и столь пагубно, как комитеты, контролирующие государственные деньги. Они закономерно являются теми, чье расположение ищут наиболее часто и настойчиво, а также самым коварным образом; и никакое описание нашей системы доходов, ассигнований и снабжения не будет полным без упоминания промышленников, которые добиваются расположения Комитета путей и средств, заинтересованных лиц, которые обивают пороги Комитета по рекам и гаваням, а также подрядчиков почтовой службы и искателей субсидий, которые ухаживают за Комитетом по ассигнованиям.

Свой последний критический комментарий к нашей системе финансового управления я заимствую у проницательного критика конгрессиональных методов, который недавно написал одному из лучших американских журналов следующее: «До тех пор пока дебетовая сторона национального счета управляется одной группой людей, а кредитовая — другой, причем обе группы работают раздельно и секретно, без какой-либо общественной ответственности и без какого-либо вмешательства со стороны исполнительного должностного лица, которое номинально несет ответственность; до тех пор пока эти группы, состоящие по большей части из новых людей каждые два года, не уделяют внимания делам, кроме как во время сессий Конгресса, и тем самым тратят на подготовку планов все то время, которое следовало бы потратить на публичное обсуждение уже созревших планов, так что огромный бюджет протаскивается без обсуждения за неделю или десять дней, — до тех пор финансы будут идти от плохого к худшему, как бы вы ни называли правящую партию. Ни одна другая нация на земле не пытается делать ничего подобного или не смогла бы попытаться без скорого крушения, и наше спасение до сих пор заключается в огромном доходе при практически полном отсутствии оттока средств на военные расходы»[36]. Несомненно, это бьет по весьма жизненному пункту критики. Конгресс тратит свое время на то, чтобы работать по частям над подготовкой планов, вместо того чтобы ограничиться тем, что для многочисленного собрания является заведомо гораздо более полезной и умеренной функцией дебатов и пересмотра планов, заранее подготовленных для его рассмотрения комиссией квалифицированных людей, старых в политической практике и законодательных привычках, чья официальная жизнь отделена от его собственной жизни, хотя и зависит от его воли. Здесь, иными словами, кроется еще одно указание на вопрос г-на Милля о наилучшей «законодательной комиссии». Наши комитеты не дотягивают до наилучшей формы комиссии не только потому, что они слишком многочисленны, но и потому, что они являются неотъемлемыми частями органа, который они ведут за собой, не имея отдельной от него жизни. Вероятно, наилучшей рабочей комиссией была бы та, которая составляла бы планы для управления независимо от представительного органа и в непосредственном контакте с практическим управлением, но которая во всех случаях обращалась бы к этому органу за утверждением таких планов и несла бы перед ним непосредственную ответственность за их успех при претворении в жизнь.

IV. СЕНАТ.



Это Сенат, Сенат равных, людей индивидуальной чести и личного достоинства и абсолютной независимости. Мы не знаем господ, мы не признаем диктаторов. Это зал для взаимных консультаций и дискуссий, а не арена для демонстрации чемпионов. — ДЭНИЕЛ УЭБСТЕР


Сенат Соединенных Штатов удостаивался как экстравагантных похвал, так и неоправданных упреков, в зависимости от предрасположенности и темперамента его различных критиков. В глазах одних он обладает величественным характером, выдающимися прерогативами и, по большей частью, мудростью в практике, какими не обладает никакой другой совещательный орган; в то время как по оценке других он представляет собой ныне, какими бы ни были его прежние заслуги, лишь несколько отборное общество неторопливых «боссов», в чьем окружении те немногие люди с характером и высокими устремлениями, которым удается пробиться в его ряды, находят мало ободряющего и ничего близкого по духу. Разумеется, ни одно из этих крайних мнений даже отдаленно не напоминает беспристрастную правду, и эту правду невозможно получить путем суждения их умеренных ингредиентов. Истинна в данном случае, как и во многих других, вещь весьма банальная и практичная. Сенат представляет собой именно то, что делают из него способ его избрания и условия общественной жизни в этой стране. Его члены выбираются из рядов активных политиков в соответствии с законом естественного отбор, которому обычно подчиняются легислатуры штатов; и вполне вероятно, что он содержит в себе, следовательно, лучших людей, которых наша система привлекает в политику. Если эти лучшие люди не так уж хороши, то это потому, что наша система правления не способна привлекать лучших людей своими призами, а не потому, что страна не предоставляет или не могла бы предоставить лучший материал.

Было принято считать, что Сенат в точности таков, каким его задумывала Конституция; что поскольку его место в федеральной системе было возвышенным, цели и характер его членов естественным образом окажутся столь же возвышенными; что поскольку срок его полномочий был долгим, его дальновидность также будет долгой; или что поскольку его выборы не исходили напрямую от народа, демагогия не найдет возможностей для жизни в его стенах. Но Сенат на деле, разумеется, есть не что иное, как часть — хотя и значительная часть — государственной службы, и если общие условия этой службы таковы, что морят голодом государственных деятелей и питают демагогов, то сам Сенат будет полон представителей последнего рода просто потому, что других кандидатов нет. Не может существовать отдельной породы государственных мужей, специально выращенных для Сената. Он должен пополняться из низших ветвей представительной системы, верхушкой которой он и является. Ни один поток не может быть чище своих истоков. Сенат не может содержать в себе людей лучше, чем лучшие представители Палаты представителей; и если Палата представителей привлекает к себе лишь посредственные таланты, Сенату приходится довольствоваться тем же самым. Я считаю безопасным утверждать поэтому, что, хотя Сенат может быть не столь хорош, как хотелось бы, он так же хорош, как это возможно при данных обстоятельствах. Он содержит в себе самый совершенный продукт нашей политики, каков бы ни был этот продукт.

Поэтому, чтобы понять Сенат и оценить его по достоинству, необходимо знать условия общественной жизни в этой стране. Каковы эти условия? Ну, во-первых, они не такие, какими были в первые годы существования федерального правительства; они не такие, какими были даже двадцать лет назад; ибо в этом, как и в остальном, война между штатами завершает один четкий период и открывает другой. Между великими государственными деятелями-созидателями революционных дней и политиками-реконструкторами шестидесятых годов на руководбительные посты и в законодательное влияние пришла великая плеяда конституционалистов-юристов. Вопросы, стоявшие перед нашими государственными деятелями во время создания Конституции, были в самом широком смысле вопросами политики; но вопросы, доминировавшие в нашей общественной жизни после того, как федеральное правительство было успешно учреждено, были вопросами юридического толкования, с которыми могли справиться только юристы. Все вопросы политики, все законодательные сомнения и даже все дипломатические трудности измерялись нормами конституционного толкования. Едва ли находилось хоть одно общественное дело, которое не было бы подвешено на какой-нибудь колышек конституционной догмы в испытательных камерах той или иной борющейся школы конституционного толкования. Конституционные вопросы всегда были приливами, а вопросы административной политики — редко чем большим, нежели водоворотами в политике.

Республиканцы при Джефферсоне черпали силы из конституционных убеждений не меньше федералистов; виги и демократы более позднего времени жили по сути тем же самым рационом, хотя он и подавался в слегка измененных формах; а нынешние партии сами не прочь обратиться к этим поварам былых времен, когда им требуется сытная пища для укрепления против их нынешней немощи. Великие вопросы, связанные с принятием новых штатов в Союз и аннексией иностранных территорий, а также все споры, последовавшие в череде конфликта по поводу рабства и резервных полномочий штатов, были конституционными в высшей степени конституционности; и какие еще вопросы тогда были живыми, если не те, которые уходили корнями в подразумеваемые полномочия великой хартии, по поводу которых стоял такой постоянный шум дебатов? Следует помнить, что очень немногие публицисты выступали против внутренних улучшений, например, на том основании, что они неразумны или не вызваны необходимостью. Ни один человек, обладавший взглядом государственного деятеля на этот вопрос, не мог не видеть, что открытие великих водных путей страны, строительство дорог, прорытие каналов или любые общественные работы, способные облегчить межштатную торговлю путем создания легких и быстрых связей между различными частями Союза, одобрялись любыми соображениями мудрости как соответствующие политике, одновременно национальной по своему духу и универсальной по своим благам. Сомнение касалось не того, что было бы лучше и дальновиднее сделать, а того, что было бы законно сделать; и главные противники планов внутренних улучшений обосновывали свое несогласие тщательным осмыслением языка Конституции. Без ее четкого одобрения они не стали бы сдвигаться с места, даже если бы им пришлось стоять на месте всю свою жизнь.

Именно с многочисленными заверениями в таком духе велись дела и с тарифом. В 1833 году он внезапно вышел на передний план в качестве воинственного партийного вопроса — не так, будто зародилось великое движение за свободную торговлю, призванное опередить миссию Кобдена и Брайта, а как спор между федеральным налогообложением и конституционными привилегиями штатов. Сельскохозяйственные штаты, как они полагали, подвергались жесточайшему угнетению под железной пятой протекционистской политики, воцарению которой они сами дали согласие, и они искали спасения в Конституции. Федеральное правительство, как они признавали, несомненно обладало правом вводить пошлины на импорт в силу прямого предписания основного закона; но влекло ли это право за собой привилегию устанавливать дискриминационные пошлины для иных целей, нежели сбор законных доходов? Могла ли Конституция означать, что Южная Каролина может подвергаться налогообложению ради поддержания мануфактур Новой Англии?

Следом за великим тарифным спором того времени развернулся грандиозный конфликт из-за права на сецессию и отмены рабства; и вновь в этом конфликте, как и во всем, что ему предшествовало, партия, оказавшаяся в тяжелом положении, искала убежища в Конституции. Это тоже было, по крайней мере на первых этапах, вопросом для юристов. В конечном счете он ускользнул из-под всякого юридического контроля и был отдан на разрешение суровым и свирепым методам войны; но он оставался с конституционными юристами так долго, как только мог, и оставался бы с ними до самого конца, если бы сам не оказался масштабнее Конституции и не смешался с такими интересами и страстями, которые лежали за пределами контроля легислатур или судов.

Подобные примеры характера, который до сих пор носили политические вопросы в этой стране, достаточны, чтобы напомнить всем читателям нашей истории о главных чертах нашей политики, и могут послужить без дальнейших пространных пояснений иллюстрацией того пункта, на котором я хочу сделать акцент. Очевидно, как подобный ход политики должен был повлиять на государственное управление и политическое лидерство. Пока вопросы, затрагивающие надлежащее толкование Конституции, оставались главными и наиболее насущными вопросами, требующими разрешения, был спрос на великих юристов; и великие юристы, соответственно, появлялись в ответ на этот спрос. В такой стране, как наша, где судебные разбирательства облегчаются учреждением множества открытых и беспристрастных судов, великие юристы являются гораздо более обильным продуктом, нежели великие администраторы, если только не существует также каких-то чрезвычайных средств для поощрения административных талантов. Соответственно, у нас всегда было множество отличных юристов, хотя нам часто приходилось обходиться даже без сносных администраторов и, судя по всему, суждено претерпевать неудобства, обходясь в дальнейшем вообще без каких-либо конструктивных государственных деятелей. Конституционные проблемы бывших времен были столь масштабны и настоятельны, что выводили на арену великих адвокатов вопреки всем тенденциям в нашей системе, направленным на лишение лидерства всякого авторитетного места. В присутствии вопросов, затрагивающих самую структуру и полномочия федерального правительства, партии были вынуждены сплачиваться с четкой целью и исповедовать определенное кредо; и когда сохранение или свержение рабства перестало быть вопросом конституционного права и превратилось в предмет спора между сантиментами и приобретенными правами — между интересом и страстным чувством, — возникла, разумеется, горячая энергия борьбы между двумя компактными армиями и быстрое возвышение сильных лидеров.

Три этапа национального развития, предшествовавшие войне между штатами, породили каждый свою особую категорию политических лидеров. В период создания существовали великие архитекторы и мастера-строители; в период конституционного толкования на некотором отдалении от народа находились великие политические схоласты, которые размышляли над буквой закона и толковали ее, а ближе к народу — великие конституционные адвокаты, которые переводили доктрины схоластов в плоскость политики; и в период аболиционистской агитации существовали великие владыки чувств и лидеры общественных целей. Публицисты второго периода держали в своих руках вопрос о рабстве, как я уже говорил, так долго, как могли, и с горькой неохотой уступали место антирабовладельческим ораторам и поборникам сохранения рабства, которым предстояло раздуть чувства военного времени до пламени. Но было, конечно, неизбежно, что у нового движения появятся новые лидеры. По своему тону и замыслам оно носил по сути революционный характер и потому находилось далеко за пределами тех принципов действия, которые определяли политику старшего поколения политиков. Его целью было изменить Конституцию, а не защитить ее. Его лидеры произносили не слова совета, а слова страсти и приказа. Это был крестовый поход, а не кампания; бурное движение дела, а не обсуждение спорной меры. И, как всякое масштабное, будоражащее дело, оно имело своих лидеров — лидеров, чья власть опиралась на привязанности и симпатии народа, а не на какую-либо засвидетельствованную мудрость или успехи государственного управления. Война была делом, опосредованно, филантропов; а последовавшие за войной реконструкции оказались поспешными мазками все тех же неуравновешенных рыцарей крестового похода, полных смелых чувств, но лишенных устойчивого или дальновидного суждения.

Антирабовладельческое движение выдвинуло лидеров, которые в силу самой природы своего призвания были более живописными, чем все те, кто фигурировал на национальной сцене с тех пор, как со сцены сошла заметная пьеса Революции; но оно не было лучше укомплектовано в главных ролях, чем драма, непосредственно ему предшествовавшая. Когда конституция самоуправляющегося народа осознанно формируется путем быстрого создания прецедентов в самые ранние периоды его существования, обязательно возникают антагонистические убеждения, достаточно отчетливые, сильные и активные, чтобы обрести форму в кредо энергичных партий, каждую из которых возглавляют величайшие защитники ее заветных принципов. Время нашего конституционного развития увидело, соответственно, столь прекрасную плеяду государственных деятелей во главе национальных дел, какие когда-либо направляли гражданскую политику страны; и они, в свою очередь, уступили место людям, храбрым перед лицом борьбы в изменившиеся времена и способным разрешить сомнения нового ряда событий.

Однако после войны мы вступили в четвертый период национальной жизни и испытываем растерянность, обнаруживая, что нам отказано в новом порядке государственного управления, соответствующем изменившимся условиям правления. Период федерального строительства давно позади; вопросы конституционного толкования больше не считаются имеющими насущную срочность, война отгремела, и даже угли ее проблем почти потухли; и мы остались наедине с той не столь захватывающей, но оттого не менее капитально важной работой повседневного мирного развития и здравого администрирования, к выполнению которой любая нация в своем среднем возрасте должна приступить с той мудростью, энергией и осмотрительностью, какими она располагает. Нельзя сказать, что эти новые обязанности породили на сегодняшний день людей, выдающимся образом подходящих для их исполнения. У нас не было великих администраторов с начала этого новейшего этапа, и пока нет видимых признаков того, что таковые вскоре появятся. Формы правления в этой стране всегда были неблагоприятны для легкого возвышения талантов до станции высшей власти; и эти формы в их нынешнем застывшем состоянии более чем когда-либо неблагоприятны для терпимости к лидерству немногих, в то время как вопросы, наиболее заметные в политике, не носят такого характера, который заставил бы квалифицированных и надежных борцов выйти на арену, как это было с конституционными проблемами и революционными волнениями былых дней. Они носят слишком тихий, деловой характер, чтобы вызывать чувства или пробуждать энтузиазм.

Поэтому весьма прискорбно, что только чувства или энтузиазм способны порождать признанное лидерство в нашей политике. В нашем правительстве нет должности, отведенной для великого партийного лидера. Полномочия спикерства в Палате представителей слишком стесненны и скрыты; привилегии председательств в главных постоянных комитетах слишком ограничены по своему охвату; президентство слишком безмолвно и бездеятельно, слишком мало похоже на премьерство и слишком сильно напоминает надзор. Если есть хоть один человек, к которому вся партия или крупное национальное большинство обращаются за руководящим советом, он должен вести за собой без должности, как это делал Дэниел Уэбстер, или вопреки своей должности, как это делали Джефферсон и Джексон. В эпохе или в витающих в воздухе вопросах должно быть что-то такое, что выталкивает великих защитников или великих мастеров целей к неофициальному лидерству, которое принадлежит им потому, что в своих величайших делах они представляют некий принцип — одновременно жизненно важный и широко любимый или ненавидимый, — либо потому, что они обладают в своем непревзойденном даре красноречия способностью дать голос какой-то столь животрепещущей теме. Должно существовать дело, которое нужно продвигать, которое выше пут правительственных форм и которое властью собственного повелительного голоса делает его защитников лидерами нации, хотя и без предоставления им официального титула — без необходимости в официальном титуле. Никто не уполномочен вести за собой в силу какого-либо официального поста, известного нашей системе. Мы не называем наших истинных лидеров никакими именами, кроме их собственных: г-н Уэбстер всегда был г-ном Уэбстером и никогда — премьер-министром.

В стране, которая управляет собой посредством публичного собрания, Конгресса или Парламента, в стране, чья политическая жизнь носит представительный характер, единственное реальное лидерство в государственных делах должно быть законодательным лидерством — преобладанием в публичном собрании, которое решает все. Лидеры, если таковые имеются, должны быть теми, кто предлагает мнения и управляет действиями представительного органа. Следовательно, в нашей стране нет реального лидерства, поскольку ни одному человеку не дозволено направлять курс Конгресса, и нет иного способа управления страной, кроме как через Конгресс, который является верховным владыкой. Председатель крупного комитета, такого как Комитет путей и средств, стоит, правда, у истоков очень большого и важного потока политики и может повернуть этот поток по своему усмотрению или примешать к его водам все, что пожелает; но существуют целые провинции политики, в которых он вообще не может обладать никакой властью. Он не направляет и часто не может повлиять на тех других председателей, которые руководят всеми остальными важными делами правительства. Он, хотя и является величайшим из председателей и, возможно, столь же велик, как любой другой отдельный человек во всей правительственной системе, отнюдь не находится во главе правительства. Он, как он ощущает каждый день, всего лишь большое колесо среди множества других колес, некоторые из которых почти столь же велики, как он, и все они приводятся в движение, подобно ему самому, огнями, которые он не разжигает и за которыми не ухаживает.

Одним словом, у нас нет высшего исполнительного министерства, подобного великому заокеанскому «Министерству Короны», в чьих руках находится общее руководство законодательством; и у нас, следовательно, нет великих призов лидерства, способных стимулировать людей с сильными талантами к великим и заметным общественным услугам. Система комитетов, как я уже отмечал, представляет собой прямую противоположность этому. Она делает все призы лидерства незначительными и нигде не концентрирует власть в руках немногих. Нельзя отрицать, что в обычные времена и при отсутствии волнующих тем это является серьезным недостатком, поскольку делает службу в законодательных органах непривлекательной для умов высочайшего порядка, для которых предложение действительно великого поста и власти во главе правящего собрания, высшего совета нации, было бы самым привлекательным из всего. Если бы президентство было выборным на конкурентной основе — если бы его можно было добиться выдающейся службой в Конгрессе, — кто может сомневаться в том, что в Конгресс наблюдался бы заметный приток талантов и значительное повышение тональности и улучшение методов в его процедурах; и тем не менее президентство очень далеко от того, чтобы равняться первоклассному премьерству.

Я знаю, есть одна отличительная черта законодательного лидерства, которая заставляет некоторых находить его не вполне желательным; хотя она вряд ли представляет собой столь серьезное возражение, чтобы отсутствие лидерства вообще казалось предпочтительнее. Это лидерство ораторов; это преобладание тех, у кого есть дар красноречия. В глазах тех, кому это не нравится, оно кажется лидерством искусных диалектиков, успехом словесных ухищрений, победой бурной декламации — управлением не по совету государственных советников, а посредством махания готовыми языками. Маколей с присущей ему силой изложения указал именно на тот факт, который преследует приверженцев подобных возражений. Способность к речи, говорил он, столь высоко ценимая политиками в народном правлении, «может существовать в высшей степени без рассудительности, без стойкости, без умения читать характер людей или знаки времен, без каких-либо знаний принципов законодательства или политической экономии и без всякого искусства в дипломатии или ведении войны. Более того, вполне может случиться так, что те самые интеллектуальные качества, которые придают особую прелесть речам публичного человека, окажутся несовместимы с качествами, которые подогнали бы его под способность встретить насущный кризис с оперативностью и твердостью. Так было с Чарльзом Тауншендом. Так было с Уиндхемом. Было привилегией слушать этих искусных и изобретательных ораторов. Но в опасный кризис они оказались бы уступающими во всех качествах правителей такому человеку, как Оливер Кромвель, который нес чепуху, или как Вильгельм Молчаливый, который не говорил вовсе».

Тем не менее следует заметить, что ни Уиндхем, ни Тауншенд не поднялись на места высшего доверия в ассамблее, которой они служили и которую очаровывали своими притягательными ораторскими способностями; и что Кромвель был бы столь же не пригоден для управления чем-либо, кроме автократического содружества, сколь Вильгельм Молчаливый — для того, чтобы быть кем-либо, кроме голландского наместника. Народ в правительстве Кромвеля фактически не имел слова. Оно было абсолютным. Он чувствовал бы себя в представительном правительстве столь же неуместно, как слон в посудной лавке. Мы бы не стали заводить Бисмарка, даже если бы могли.

Каждый вид правления имеет недостатки своих собственных достоинств. Представительное правление — это правление посредством защиты интересов, дискуссий и убеждений, и большая, разнородная масса избирателей часто вводится в заблуждение обманчивыми доводами и поддается неразумным советам. Но если бы кто-то сделал более свободный выбор примеров, чем тот, который позволил себе Маколей, было бы легко умножить примеры правящих ораторов нашей расы, которые присоединили к своим дарам красноречия выдающуюся проницательность в управлении делами. Во всяком случае, люди, возглавлявшие народные собрания, часто были, подобно Хэмпдену, редкостно наделены рассудительностью, дальновидностью и стойкостью целей; подобно Уолполу, поразительно быстро «читали характеры людей и знаки времен»; подобно Чатему, властно упорядочивали завоевания и политику мира; подобно Берку, были сведущи в глубочайших принципах государственного искусства; подобно Каннингу, искусны в дипломатии; подобно Питту, надежны в времена революций; подобно Пилю, проницательны в финансах; или, подобно Гладстону, искусны во всех отраслях политических знаний и равны любому испытанию в чрезвычайной ситуации.

Естественно, что ораторы являются лидерами самоуправляющегося народа. Люди могут быть умными и обаятельными ораторами, каковых, несомненно, можно встретить в половине адвокатских коллегий страны, не будучи при этом даже сносно экипированными ни для одной из высоких обязанностей государственного деятеля; но люди едва ли могут быть ораторами без той силы характера, той находчивости, той ясности видения, того охвата интеллекта, того мужества убеждений, той искренности цели и того инстинкта и способности к лидерству, которые являются восемью конями, везущими триумфальную колесницу каждого лидера и правителя свободных людей. Мы не могли бы возражать против того, чтобы нами снова управляли такие люди, как Генри, Отис и Сэмюэл Адамс; но они были продуктами революции. Они были вдохновлены великими делами своего времени; и созданное ими правительство оставило нас без каких-либо обычных, мирных средств приведения таких людей к общественной жизни. Нам хотелось бы иметь их побольше, но насильственное упражнение революции — слишком высокая цена за них. Желательно какое-то менее резкое питание для оздоровления нашей законодательной службы. Должно существовать какое-то тихое, эффективное тонизирующее средство, мягкий стимул — вроде верной перспективы завоевания высочайшего и почетного поста, — чтобы привнести лучшие таланты нации в нашу общественную жизнь.

Таковы, следовательно, условия общественной жизни, которые делают Палату представителей тем, чем она является — дезинтегрированной массой разрозненных элементов, а Сенат — тем, чем он является — маленькой, отборной и неторопливой Палатой представителей. Или, пожалуй, ближе к истине было бы сказать, что таковы обстоятельства и таков государственный уклад, частью которых являются обе Палаты. Если бы Сенат пополнялся не главным образом за счет продвижения по службе из Палаты — если бы, иными словами, его состав формировался из людей, специально подготовленных для его специфических обязанностей, — он, вероятно, был бы гораздо эффективнее в выполнении великой функции поучительных и деловых дебатов по общественным вопросам; ибо его обязанности достаточно отличаются от обязанностей Палаты, чтобы их можно было назвать специфическими. Люди, которые приобрели все свои привычки в деле работы с законодательными мерами в Палате представителей, где работа в комитетах — это все, а публичное обсуждение — не более чем «разговоры для страны», обнаруживают, что они остаются простыми декламаторами, попадая в Сенат, где никакой предыдущий вопрос не произносит своего прерывающего голоса устами тиранических членов комитетов и где, следовательно, разговоры свободны для всех. Только высшие таланты, которыми обладают очень немногие люди, могли бы позволить представителю с многолетним стажем изменить свои привычки по вступлении в Сенат. Большинство людей не подходят больше чем для одной сферы жизни; и после того, как их растянули или сжали по мерке этой одной, они будут болтаться со свистом или сидеть слишком плотно в любой другой, в которую их могут засунуть. И все же в каждом случае происходит в большей или меньшей степени приспособление. Если новый сенатор слишком свободно стучит боками среди просторов правил этого августейшего органа, ему непременно собьют некоторые из его самых больших углов и тем самым сгладят его угловатость; если он застрянет среди достойных любезностей и пунктуальных соблюдений высшей палаты, он в конце концов, если застрянет надолго, сотрется в процессе толкотни до таких размеров, чтобы достичь более или менее удовлетворительного движения. Но с другой стороны, нужно сказать, что даже если бы Сенат состоял из чего-то лучшего, чем выборка из Палаты, он, вероятно, не смог бы сделать намного больше того, что делает на поприще придания эффективности нашей системе законодательства. Ибо он обладает теми же радикальными пороками организации, которые ослабляют Палату. Его функции также, подобно функциям Палаты, обособлены в прерогативах многочисленных постоянных комитетов. В этом отношении Конгресс един во всех частях. В Сенате нет больше возможностей, чем в Палате, для обретения столь признанного партийного лидерства, которое способно возвысить человека, наделив его чувством власти, и сделать его более уравновешенным и трезвым, наполнив глубоким чувством ответственности. Настолько, насколько им управляет его организация, Сенат, несмотря на одну-две особые сильные стороны, которые делают его более умеренным и зачастую более разумным, чем Палата, не имеет никаких достоинств, которые отличали бы его по своей природе. Его заседания несут в себе большинство характерных черт комитетского правления. Его выводы подсказываются то одной группой его членов, то другой, а то и третьей; и это устройство, конечно же, весьма эффективно как в его случае, так и в случае Палаты, лишая его того лидерства, которое ценно не только тем, что придает отчетливую цель законодательной деятельности, но и тем, что концентрирует партийную ответственность, привлекает лучшие таланты и приковывает общественный интерес.

Некоторые сенаторы, правда, предстают обладателями более крупного интеллектуального склада и слеплены из более прочного морального теста, чем их сокамерники-коллеги, и для отдельных членов не редкость становиться заметными фигурами в каждом крупном событии сенатских дебатов. Общество то тут, то там выхватывает сенатора, который кажется действующим и говорящим с истинным инстинктом государственного деятеля и который несомненно заслуживает доверия коллег и народа. Но такой человек, сколь бы выдающимся он ни был, никогда не является более чем сенатором. Никто не является Сенатором. Никто не может говорить от имени своей партии так же, как от своего собственного; никто не осуществляет осодого доверия признанного лидерства. Сенат — это просто корпус индивидуальных критиков, представляющий большинство не слишком разнообразных типов в сути своей гомогенного общества; и вес каждой критики, произнесенной в его палате, зависит от веса критикующего ее лица, получая мало прибавки к своему удельному весу, если вообще получая ее, от связи с замыслами целеустремленной партийной организации. Я не могу слишком сильно настаивать на этом пороге конгрессионального правления, поскольку он очевидно радикален. Лидерство с властью над большой правящей партией — это приз, способный привлечь великих соперников, и в свободном правительстве это единственный приз, который привлечет великих соперников. Его привлекательность изобильно иллюстрируется в работе британской системы. В Англии, где члены кабинета министров, являющегося лишь комитетом Палаты общин, выступают правителями империи, карьеры в Общинах ревностно ищут люди с самыми редкими дарованиями, потому что карьера там представляет собой лучший путь, поистине единственный путь к членству в великом комитете. Участие же в жизни Конгресса, напротив, хотя и является лучшей карьерой, открываемой для амбициозных людей нашей системой, не имеет на своем конце никакого приза более значительного, чем членство в каком-либо из многочисленных комитетов — между которыми, конечно, есть некоторый выбор, поскольку некоторые из них обладают обширной юрисдикцией, а другие лишь малой, но ни один из которых не обладает различием верховенства в политике или признанного авторитета делать что-то большее, чем просто предлагать. И посты в таких комитетах являются высшими постами в Сенате точно так же, как и в Палате представителей.

В недавней речи, произнесенной в качестве президента Бирмингемского и Мидлендского института, мистер Фруд, имея в виду, конечно, британские формы правления, но посредственно охватывая взглядом все народные системы, весьма метко заметил, что «при партийном правлении партийная жизнь становится похожей на судебное заседание. Народ — это судьи, политики — адвокаты, которые, — добавляет он скорее язвительно, чем справедливо, — лишь изредка и случайно высказывают свои истинные мнения». «Поистине великие политические ораторы, — восклицает он, — являются украшением человечества, наиболее совершенными образцами благородных чувств и безупречного выражения, но они редко понимают обстоятельства своего времени. Они чувствуют страстно, но именно поэтому не могут судить хладнокровно». Если мы примем эти суждения мистера Фруда вопреки его репутации человека, склонного мыслить несколько слишком независимо от фактов, то должны будем поздравить себя с тем, что в нашей стране наткнулись на систему, которая, достигнув своего совершенства, почти не оставляет места политикам для ложных заявлений или ораторам для чеканки прекрасных выражений в поддержку взглядов, являющихся лишь чувствами — за исключением пределов национальных законодательных залов, на трибуне, где от речей ждут одного лишь краснобайства.

И все же следует признать немаловажным достоинством полезности Сената то, что он пользуется гораздо большей свободой дискуссий, чем может позволить себе Палата. Он позволяет себе немало публичных разговоров о том, что он делает, и обычно говорит весьма разумно. Он достаточно мал, чтобы безопасно предоставлять индивидуальную свободу своим членам и поддерживать в своей работе такой порядок и чувство пропорции, которые характерны для небольших органов, подобных советам попечителей колледжей или советам директоров коммерческих предприятий, чувствующих, что их главная цель — дело, а не произнесение речей, и поэтому говорящих все необходимое без излишней утомительности и делающих то, что они должны делать, без необходимости подгонять себя спешными правилами. Такие правила, судя по всему, созданы только для крупных собраний, не обладающих способностью к самоконтролю. Конечно, Сенат говорит больше, чем средний совет директоров, потому что корпорации, которые он представляет, являются штатами, состоящими, говоря политическим языком, из многочисленных народных избирательных округов, перед которыми сенаторы, как и представители, должны произносить речи такого рода, которые, если бы дело касалось только коллег-депутатов, были бы излишними, если не неуместными и дурновкусными в зале Сената, но которые лучше всего прозвучат для ушей народа, для чьих ушей они и предназначены. Речи, которые, так сказать, ведутся от имени дел Сената, как правило, будут более эффективны для предвыборных нужд на местах, чем любая речь, произнесенная на традиционные темы агитационных поездок. В произнесении партийных банальностей или бросании партийных вызовов с трибуны Сената или Палаты есть нечто от выполнения своего долга перед партией. Конечно, в Сенате меньше искушения для подобных речей, чем в Палате. Палата знает о тех ужасных перспективах, которые ожидают ее, если она предоставит полную свободу дебатов своим тремстам двадцати пяти членам в наши дни, когда частая почва и неутомимые языки телеграфа доставляют каждый избирательный округ на расстояние легкой слышимости от Вашингтона; и поэтому она стремится ограничить те немногие дискуссии, в которые пускается, несколькими членами комитетов, специально ведающими текущими делами в каждый данный момент. Но Сенат мал, обладает устоявшимися привычками и не имеет подобных страхов, способных его тревожить. Он может позволить себе обходиться без какого-либо закрытия пресечения или предыдущего вопроса. Ни один сенатор вряд ли захочет выступать по всем темам сессии или готовить больше речей, чем можно с удобством произнести до того, как неумолимо приблизится момент закрытия сессии. На Палату можно положиться в том, что она растратит достаточно времени, чтобы оставить верхней палате некоторый досуг.

И не может быть сомнений в том, что дебаты, проходящие каждую сессию в Сенате, отличаются высочайшим уровнем качества. Средний уровень способностей, проявляемых в его дискуссиях, нередко поднимается прямо до уровня тех споров прошлого, которые мы привыкли называть великими, поскольку они давали повод таким людям, как Уэбстер, Кэлхун и Клей, с которыми мы сейчас не можем вполне сравняться в мастерстве знаний и красноречия. Если дебаты настоящего времени потонули среди бесчисленных фолиантов «Записей» («Record»), то не потому, что они не содержат высказываний, достойных внимания и распространения, но потому, что они не затрагивают вопросов страсти или национальной жизни, проходивших через все более ранние дебаты, или потому, что наша система настолько затемняет и усложняет партийное правление в законодательной деятельности, что не оставляет ничего очень интересного для общественного взора, зависящего от обсуждений как Палаты, так и Сената. Что живописного или что жизненно важного с точки зрения партийца есть в этих словесных баталиях по поводу предполагаемого законодательства? Откуда кому знать, что перспективы какой-либо из партий сильно изменятся от того, что говорится во время дебатов сенаторов, или, если на то пошло, от того, как голосуют после их самых продолжительных полемических полетов?

И все же, хотя на них обращают мало внимания, дебаты Сената имеют большую ценность для тщательного изучения и просеивания вопросов, поступающих из Палаты. Возможности Сената для открытых и неограниченных дискуссий и его простые, относительно необремененные формы процедур несомненно позволяют ему с весьма значительным успехом выполнять свои высокие функции в качестве палаты пересмотра.

Однако после того, как это было заявлено и признано, остается открытым вопрос о том, укрепляют ли две палаты равной власти посредством стабилизации или ослабляют посредством усложнения такую систему представительного правления, как наша. Полезность и превосходство двухпалатной системы, насколько мне известно, никогда серьезно не подвергались сомнению в этой стране; но господин Тюрго с некоторой долей презрения улыбается нашему стремлению копировать Палату лордов, не имея для этой цели никаких лордов; и в наши дни мистер Бэджхот, который гораздо более компетентен в суждениях на этот счет, чем был господин Тюрго, высказал весьма серьезные сомнения относительно практической пользы двухглавого законодательного органа, где каждая голова обладает собственной независимой волей. Он находит много заслуживающего одобрения в Палате лордов в том факте, что она не является, как того требует теория, координатной и равной по силе Палате общин, а представляет собой лишь «палату пересмотра и приостановки», изменяющую то, что общины сделали поспешно или небрежно, а иногда и отвергающую «биллы, в отношении которых Палата общин еще не вполне серьезна, — в отношении которых нация еще не определилась» [42]. Он указывает на тот факт, как Палата лордов никогда в современную эпоху не была в качестве палаты равной по силе Палате общин. До Реформационного акта 1832 года пэры обладали всемогуществом в законодательстве; однако не потому, что они были членами Палаты лордов, а потому, что они назначали большинство членов Палаты общин. После этой потрясшей устои реформы они были отброшены к тем функциям, в которых они никогда не были сильны — к функциям совещательного собрания. Таковы факты, которые, судя по всему, позволили мистеру Бэджхоту прийти к выводу о возможности легкого и удовлетворительного продвижения законодательства при системе, теория которой предусматривала фатальные тупики между двумя ветвями высшего законодательного органа.

По его мнению, «зло двух равноправных палат различной природы очевидно». «Большинство конституций, — заявляет он, — совершили эту ошибку. Две самые замечательные республиканские институции в мире совершают ее. Как в американской, так и в швейцарской конституциях верхняя палата обладает столь же значительными полномочиями, сколь и вторая; она может породить максимум препятствий — тупик, если захочет; если же этого не происходит, то причиной тому не добротность правовой конституции, а благоразумие членов Палаты. В обеих этих конституциях данное опасное разделение защищается особой доктриной... Говорят, будто в федеральном правительстве должен существовать некий институт, некий авторитет, некий орган, обладающий правом вето, в котором отдельные штаты, составляющие Конфедерацию, абсолютно равны. Признаюсь, эта доктрина не представляется мне самоочевидной, она принята на веру, но не доказана. Штат Делавэр не равен по силе или влиянию штату Нью-Йорк, и вы не можете сделать его таковым, наделив равным вето в верхней палате. История такого института поистине наиболее естественна. Маленькому штату нравится и непременно должно нравиться видеть в конституции, которой эта независимость уничтожается, какое-то свидетельство, какой-то памятный знак его былой независимости. Но одно дело — естественность института, и совсем другое — его целесообразность. Если действительно федеральное правительство вынуждает создавать верхнюю палату с решающими и координационными полномочиями, это является еще одним дополнением к числу многих других присущих этому типу правления дефектов. Возможно, этот изъян необходимы иметь, но он остается точно таким же изъяном».

Было бы в высшей степени неблагоразумно легкомысленно расходиться с каким бы то ни было выводом, к которому мог прийти мистер Бэджхот, рассматривая ту область критического изложения, в которой он был непревзойден — а именно в философском анализе английской Конституции; и любому читающему только что процитированный отрывок должно быть очевидно, что его взор видит очень остро и верно даже тогда, когда он смотрит за море на институты, чуждые его собственному образу мыслей. Но можно с уверенностью сказать, что в данном случае он увидел не все и в результате заблуждался относительно истинной природы нашей федеральной законодательной системы. Его ошибка тем не менее обнаруживается не тогда, когда мы смотрим только на факты, выставленные им на обозрение, а когда мы смотрим на другие факты, которые он проигнорировал. Верно, что существование двух равноправных палат является злом, когда эти две палаты имеют разную природу, как это было в случае с конституцией Виктории, на которую мистер Бэджхот ссылается в качестве иллюстративного примера. При той конституции вся законодательная деятельность порой оказывалась совершенно приостановленной из-за непримиримых различий во мнениях между верхней палатой, представлявшей богатых овцеводов колонии, и нижней палатой, представлявшей, возможно, мелких овцеводов и людей, вовсе не занимавшихся овцеводством. Верхняя палата, иными словами, была классовой палатой и тем самым стояла совершенно обособленно от чего-либо подобного принципу, воплощенному в нашем собственном Сенате, который является не более классовой палатой, чем Палата представителей.

Прерогативы Сената действительно делают нашу законодательную систему более сложной и по этой причине, возможно, более громоздкой, чем британская; ибо наш Сенат способен на большее, чем Палата лордов. Он может не только подвергать сомнению и приостанавливать решения общин, но и всегда с полным основанием действовать на основе собственного суждения и противоречить более народной палате до конца самой долгой главы ожесточеннейшего спора. Он столь же свободен в своих действиях, как и любая другая ветвь власти, и столь же уверен в том, что его действия будут приняты во внимание. Но в том факте, что Сенат никогда не желает доводить свое сопротивление Палате до точки, в которой сопротивление должно остановить любой прогресс в законодательстве, кроются безопасность и легкость; ибо между Сенатом и Палатой существует поистине «латентное единство», делающее их продолжающийся антагонизм практически невозможным — во всяком случае, крайне маловероятным. Сенат и Палата имеют различное происхождение, но по сути своей одинаковы. Сенат менее демократичен, чем Палата, и следовательно, менее восприимчив к транзиторным фазам общественного мнения; но он не менее Палаты осознает свою конечную подотчетность народу и потому столь же послушен более постоянным и императивным суждениям общественного мнения. Его нельзя так быстро увлечь любым новым настроением, но он может увлечься достаточно быстро. Для него, как и для Палаты, существует главный шанс времени выборов, о котором следует помнить.

Благодаря способу своего избрания и большей продолжительности срока полномочий, на который занимаются места, Сенат практически полностью избавлен от искушения раболепного подчинения капризам народных избирательных округов, которому постоянно подвергается Палата, не обладающая при этом столь же сильным мужеством для охраны своей добродетели, какое есть у Сената. Но люди, составляющие Сенат, принадлежат к тому же типу, что и члены Палаты представителей, и представляют столь же разнообразные классы. В настоящее время многие сенаторы действительно являются очень богатыми людьми, и вокруг их огромного состояния и предполагаемых аристократических тенденций, которые оно, как принято воображать, порождает, ведется немало разговоров. Но даже богатых сенаторов нельзя назвать представителями какого-то класса, словно все они являются преуспевающими овцеводами или крупными землевладельцами. Их богатство выражается во всевозможных акциях, во всевозможном оборудовании, во всевозможных зданиях, во владении имуществом всех возможных видов в стране с оживленной торговлей и приносящими доход индустриями. Они заработали свои деньги сотней различных способов или унаследовали их от отцов, сколотивших состояния на не поддающихся воображению предприятиях; и эти средства инвестированы у них здесь, там и везде, в то, это и во все подряд. Их богатство не представляет классовые интересы, но представляет все интересы торгового мира. Одним словом, оно представляет большинство нации; и поэтому им, вероятно, можно доверить не пренебрегать одной группой интересов ради другой; не грабить торговца ради фермера или фермера ради овцевода, или овцевода ради содержания пастухов короткорогого скота. По меньшей мере Сенат заслуживает не меньшего доверия в этом отношении, чем Палата представителей.

Поскольку Сенат таким образом отделен от классовых интересов и представляет нацию в целом столь же полно, сколь и Палата представителей, тот факт, что он менее чутко реагирует на поспешные или импульсивные движения общественного мнения, составляет его ценность как сдержки, стабилизирующего веса в нашей весьма демократической системе. Наши английские кузены выработали для себя удивительно совершенную систему правления, постепенно сделав свою монархию немонархической. Они превратили ее в республику, уравновешенную почитаемой аристократией и опирающуюся на стабильный трон. И точно так же, как английская система является ограниченной монархией благодаря Палате общин и Кабинету, нашу можно назвать ограниченной демократией благодаря Сенату. Это в ходе испытания данной схемы доказало главную ценность верхней палаты, которая была учреждена главным образом как залог непреходящего равенства и суверенитета штатов. Во всяком случае, это наиболее заметное и самое долговечное назначение Сената в нашей системе. Он ценен в нашей демократии в той степени, в какой он недемократичен. Я полагаю, что философский анализ любой успешной и благотворной системы самоуправления выявит тот факт, что ее единственные эффективные сдержки заключаются в смешении элементов, в комбинации кажущихся противоречивыми политических принципов; что британское управление тем совершеннее, чем оно менее монархично, а наше тем безопаснее, чем оно менее недемократично; что Сенат часто спасает нас от опрометчивой народной тирании.

«Ценность, дух и сущность Палаты общин, — говорил Берк, — заключаются в том, что она является точным отражением чувств нации»; но отражение чувств нации не должно быть единственным элементом, воспроизводимым конституцией свободного правительства. Крайне важно, чтобы помимо Палаты представителей, которая идет в ногу с народными настроениями, у нас был такой орган, как Сенат, который может вообще отказаться следовать за ними, когда они кажутся ошибочными, — орган, у которого достаточно времени и безопасности, чтобы сохранить хладнокровие, пусть даже изредка и ненадолго, пока у других людей не появится время подумать. Сенат способен тщательно и качественно осуществлять пересмотр, который является его важнейшей функцией, поскольку его положение как представителя суверенитета штатов обладает выдающимся достоинством, обеспечивающим ему готовую и искреннюю уважительность, а также потому, что народные требования, прежде чем достичь его в виде четких и авторитетных предложений, проходят через фильтр чувств и умозаключений легислатур штатов, которые являются единственными непосредственными избирателями Сената. Сенат обычно разделяет чувства Палаты, но он, так сказать, не столь тороплив в них. У него по крайней мере есть шанс стать точным отражением тех суждений нации, которые более медленны и умеренны, чем ее чувства.

Именно это делает Сенат «самой мощной и эффективной второй палатой из существующих»[43] и именно это превращает его функции в одну из действенных сдержек, в один из реальных противовесов нашей системы; хотя в литературной теории Конституции он кажется весьма незначительным, где сдержки штатов в отношении федеральных властей, исполнительных прерогатив в отношении законодательных полномочий и судебной власти в отношении Президента и Конгресса, — несмотря на то что некоторые из них с самого начала были неэффективными на практике, а все они ослаблены множеством «если» и «но», — выставляются на передний план в качестве характерных Добродетелей, торжествующих над характерными Пороками нашей новой и оригинальной политической моралите.

Следует, однако, признать изъяном полезности Сената то, что он редко может рассчитывать более чем на две трети своего состава на срок более чем четыре года подряд. Для того чтобы его жизнь была непрерывной, одна треть его членов обновляется или меняется каждые два года, причем каждая треть по очереди подвергается изменению или обновлению в регулярной последовательности; и этот прием, разумеется, оказывает заметно ослабляющее воздействие на законодательные мускулы Сената. Поскольку Сенат смешивает партии при формировании своих комитетов точно так же, как это делает Палата, эти комитеты неизбежно подвергаются изменениям всякий раз, когда двухгодичные выборы в Сенат приводят новых людей, недавно выдвинутых из Палаты или с кресел губернаторов. Для них необходимо сразу найти места в рабочей организации, занимающейся в комитетских комнатах. Шесть лет — это срок не Сената, а лишь каждого сенатора. Если исчислять с любого года, в который избирается одна треть Сената, срок большинства — тех двух третей, которых выборы не касаются, — составляет в среднем четыре и два года, которые им осталось прослужить. Никогда не бывает такого времени, когда перед двумя третями Сената стояло бы более четырех лет назначенной службы. И эта постоянная подверженность изменениям, конечно же, должна существенно влиять на политику этого органа. Время, гарантированное ему для реализации любого политического предприятия, за которое он может взяться, редко превышает два года — срок полномочий Палаты. Он может быть сдержан не менее эффективно, чем нижняя палата, двухгодичными выборами, хотя изменения в его составе осуществляются не напрямую народом, а косвенно и более медленно посредством опосредованного действия общественного мнения через легислатуры штатов.

Оценивая значение Сената как ветви национального законодательного органа, мы должны, следовательно, сопоставить организацию комитетов с присущим ей отрицанием лидерства, которое дезинтегрирует Сенат, и подверженностью двухгодичному вливанию новых элементов, способных в любой момент прервать политику и сломить цель Сената, с теми привычками свободных и открытых дебатов, которые проясняют его позицию и отчасти позицию общественности в отношении государственных дел, делая законодательство определенным и последовательным, а также с теми огромными прибавками к его эффективности, которые проистекают из соблюдения им «медленных и устойчивых форм» процедуры, из опосредованных выборов, обеспечивающих его независимость, и из наличия у него рациональной и величественной причины для существования.

Переходя к рассмотрению Сената в его отношениях с исполнительной властью, мы видим в нем уже не законодательную палату, а совещательный исполнительный совет. И именно здесь следует отметить интересную разницу между отношениями Сената с Президентом и его отношениями с министерствами, которые в конституционной теории составляют единое целое с Президентом. Он ведет дела непосредственно с Президентом при утверждении кандидатур и договоров. Он проводит «закрытое заседание», чтобы без церемоний разобраться с действиями главы государства. С другой стороны, его отношения с министерствами, подобно отношениям Палаты, носят лишь косвенный характер. Его законодательная, а не исполнительная функция является кнутом, принуждающим министров. Его воля — высший закон в правительственных ведомствах; и тем не менее он определяет политику без каких-либо прямых указаний в адрес министерств. Он не советуется с ними и не ведет с ними переговоров, как с Президентом, их титульным главой. Его непосредственные агенты, комитеты, не являются признанными конституционными начальниками министра А. или контролера Б.; но эти должностные лица не могут и пальцем пошевелить или спланировать что-либо сложнее ничтожной детали, не позаботившись о строгом подчинении пожеланиям этих внешних, не получивших официального мандата и безответственных, но тем не менее авторитетных и властных хозяев.

Эта особенность власти Сената над исполнительной властью, однако, не требует здесь специального акцента, поскольку это власть, не присущая исключительно Сенату, это главенство над министерствами, которым он обладает совместно с Палатой представителей, — просто врожденная и неотделимая часть абсолютизма верховного законодательного органа. Особого обсуждения заслуживает положение Сената как совета Президента в некоторых крупных и многих мелких вопросах. Его общая тирания над министерствами скорее относится к тому, о чем я скажу в ближайшее время, рассматривая конгрессионное правительство с точки зрения исполнительной власти.

Величайшая совещательная привилегия Сената — величайшая по своему достоинству, по крайней мере, если не по влиянию на интересы страны — это его право на решающий голос при ратификации договоров с иностранными державами. Я уже упоминал об этой привилегии с целью показать, какое значение она имела во многих случаях для нарушения идеального баланса, предположительно существующего между полномочиями Конгресса и конституционными прерогативами Президента; но тогда я не стал останавливаться на обсуждении органических причин, которые сделали невозможным какие-либо реальные консультации между Президентом и Сенатом по таким делам и которые, следовательно, сделали разногласия и даже антагонизм между ними вероятными результатами системы. Я не советуюсь с аудитором, который проверяет мои счета, когда представляю ему свои книги, подтверждающие документы и письменный отчёт о проведенной мной сделке. Я не прошу у него совета и не добиваюсь его согласия; я просто прошу его одобрения или навлекаю на себя его осуждение. Я не ищу его сотрудничества, а бросаю вызов его критике. И аналогия между моими отношениями с аудитором и отношениями Президента с Сенатом отнюдь не далека от истины. У Президента на самом деле нет никакого голоса в заключениях Сената в отношении его дипломатических сделок или любых других вопросов, по которым он с ним консультируется; а ведь без голоса в заключении нет никаких консультаций. Аргументы и беспрепятственный обмен мнениями на основе абсолютного равенства являются существенными частями содержания подлинных консультаций. Сенат, закрывая свои двери при переходе на «закрытое заседание», закрывает их от Президента точно так же, как и от остального мира. Он не может преодолеть их возражения против своего курса иначе как через загроможденные и неадекватные каналы письменного послания или через дружественные, но не обладающие авторитетом услуги какого-нибудь сенатора, который может добровольно предложить свою активную поддержку. Более того, во многих случаях Президент может даже не знать, какими были возражения Сената. Его заставляют обращаться к этому органу как слугу, совещающегося со своим господином и, конечно же, подчиняющегося этому господину. Его единственная способность принудить Сенат к согласию заключается в его праве законодательной инициативы, которое дает ему шанс загнать страну в такие затруднительные ситуации, настолько обязать ее в глазах всего мира определенными курсами действий, что Сенат колеблется, опасаясь создать видимость бесчестия, которая последовала бы за его отказом ратифицировать опрометчивые обещания или поддержать неблагоразумные угрозы Государственного департамента.

Механизмом консультаций между Сенатом и Президентом является, разумеется, комитетский механизм. Сенат направляет договоры в свой постоянный комитет по иностранным делам, который обдумывает послания Президента, сопровождающие договоры, и берется за уяснение ситуации в свете всей доступной информации. Если Президент желает иметь более удовлетворительный способ связи с Сенатом, чем написание официальных посланий, его единственной дверью для обращения является этот Комитет по иностранным делам. Госсекретарь может совещаться с его председателем или наиболее влиятельными членами. Но такой способ совещания явно представляет собой гораздо меньшее, чем право голоса в дебатах самого Сената, — гораздо меньшее, чем встреча с этим органом лицом к лицу в ходе свободных консультаций и равных дебатов. Это почти столь же явно напоминает общение с иностранной державой, как и переговоры, предшествовавшие предлагаемому договору. Это должно заранее настраивать Сенат на лад надсмотрщика.[44]

Тем не менее, договоры не являются повседневным делом для нас, и исключительные дела могут порождать у сенаторов исключительное чувство ответственности и располагать их к непривычному стремлению быть беспристрастными и справедливыми. Ратификация договоров — дело гораздо более серьезное, чем рассмотрение назначений, которые в каждую сессию составляют столь постоянное отвлечение от более громоздких дел законодательства. Однако именно при рассмотрении назначений возникает больше всего трений в контактах между Президентом и его сюзереном — Сенатом. Одним из наиболее примечательных примеров некорректной тактики, которая может возникать из этих отношений, было дело некоего мистера Смайта, в то время сборщика налогов в порту Нью-Йорка, которого в 1869 году президент Грант назначил посланником при дворе в Санкт-Петербурге. Это назначение, поскольку оно предполагало направление на дипломатическую службу, было передано в Комитет по иностранным делам, председателем которого тогда был мистер Чарльз Самнер. Этот комитет отклонил назначение; но за спиной Смайта стояло огромное влияние, и он сам превосходил большинство людей в искусстве кулуарной борьбы. Соответственно, ему удалось заручиться такой поддержкой в Сенате, что он превратился в весьма грозную «собаку на сене»: сам он не получил назначения, но на какое-то время заблокировал все остальные назначения и полностью парализовал работу Сената, поскольку не мог добиться своего.[45] Сам Смайта уже забыли; но ни один наблюдатель реальных условий сенатской власти не может не видеть серьезного значения урока, преподанного его делом, поскольку это дело вовсе не было единичным. Были десятки других, столь же скверных; и у нас не было бы никаких гарантий, что в будущем их не окажутся сотни, если бы недавние шаги в направлении радикальной реформы государственной службы не начали приводить к тому, что назначения стали отражать не личные предпочтения Президента или чьи-то интриги, а честные, доказанные заслуги, которые Сенат, вероятно, сочтет себя обязанным принять без возражений, когда реформа дойдет до высших эшелонов службы.

Обсуждая связь Сената с государственной службой и злоупотребления, окружающие эту связь, мы, следовательно, обсуждаем фазу конгрессионного правительства, которая обещает вскоре устареть. Свершение, столь горячо желанное! — и в то же время, когда оно произойдет, оно неминуемо лишит нашу политику черты очень заметной, весьма характерной и, в определенном смысле, весьма занимательной. В процедуре Конгресса не так много вещей, за которыми народ стремится наблюдать со сколько-нибудь усердной внимательностью, и следует признать, что скандальные сделки в Сенате по поводу назначений были одними из тех немногих вещей, за которыми страна следила и о которых говорила с острым удовольствием и интересом. Это был тот личностный элемент, в котором всегда была своя перчинка. Когда сенаджер Конклинг в сердцах подал в отставку, потому что не смог получить того, кого хотел, на пост сборщика налогов в порту Нью-Йорк, страна потирала руки; а когда тот же властный политик добивался переизбрания в качестве подтверждения того неконституционного контроля над назначениями, который маскировался под «сенатскую вежливость», страна с подлинным удовольствием обсуждала его шансы и хихикала над всей этой историей. Это была грандиозная драка, которую стоило увидеть. Было бы ужасно досадно ее пропустить.

Прежде чем реформаторские настроения стали достаточно сильными, чтобы обуздать его, это злоупотребление совещательными привилегиями Сената в вопросе назначений приобрело такие масштабы, что некоторым казалось самым отвратительным уродством в нашей политике. Казалось, что оно становится одновременно самым слабым и наиболее испытываемым и напряженным сочленением нашей федеральной системы. Если и должен был произойти разлом, то разве не там, где приходились самые тяжелые износ и нагрузка? Порочные практики казались тем более неискоренимыми, что они возникли самым естественным образом. Президент был вынужден, как и в случае с договорами, добиваться санкции Сената, не имея при этом никакой возможности для консультаций с ним; и вскоре внутри конфиденциальности «закрытого заседания» возникло понимание того, что пожелания и мнения каждого сенатора, принадлежащего к собственной партии Президента, должны иметь больший вес, чем даже склонности большинства при решении вопроса о пригодности или желательности лиц, предлагаемых на посты в штате данного сенатора. Существовала необходимая конфиденциальность, ограждающая от общественного порицания практику, порожденную таким пониманием; а сам Президент всегда находился вне зоны слышимости, узнавая лишь о результатах, об окончательных голосованиях.

Во всех прямых отношениях Сената с Президентом прослеживается этот характерный дух безответственного диктата. Президент может утомить Сенат упорным упорством, но он никогда не сможет вести с ним дела на основе реального равенства. Он не представлен в Сенате должным образом. Его власть не простирается дальше самых общих предложений. Последнее слово всегда остается за Сенатом. Никто не хотел бы видеть Президента наделенным полномочиями отменять решения Сената, заключать договоры с иностранными государствами и назначать тысячи государственных служащих без какой-либо иной ответственности, кроме той туманной ответственности, которую он несет перед народом, избравшим его; но определенно несчастливой особенностью нашего правительства является то, что Конгресс управляет, не вступая в доверительные отношения с агентами, через которых он управляет. Он диктует другой ветви власти, которая задумывалась как координированная и равная ему по статусу, и над которой у него нет узаконенной власти господина, а есть лишь власть более крупного акционера, более того — монополиста всех энергичных прерогатив правительства. Это все равно что сделать министерства армии и флота координированными и равными, но при этом абсолютное владение и контроль над всеми боеприпасами и другими военными запасами отдать одному и отказать другому. Исполнительная власть привлекается в партнерство с законодательной на жалованье, которое может быть удержано, и ей не предоставляется никакого голоса в управлении делом. Ей просто поручается надзор за служащими.

В первые дни все было не так уж иначе, когда Президент лично зачитывал свое послание Сенату и Палате одновременно как обращение, а Сенат в полном составе доставлял свой ответ в исполнительную резиденцию. Обращение было официальным посланием аутсайдера точно так же, как и сегодняшнее послание, и ответ Сената был не менее официальным документом, подготовкой которого он отвлекался от своих регулярных дел. Эта встреча лицом к лицу не являлась консультацией. Британский парламент не советуется с монархом, когда собирается для заслушивания тронной речи.

Было бы, несомненно, сочтено совершенно неуместным опустить в эссе о Сенате любое упоминание о председателе Сената; и тем не менее о вице-президенте Соединенных Штатов сказать практически нечего. Его положение представляет собой аномальное ничтожество и любопытную неопределенность. По-видимому, он не является, строго говоря, частью законодательной власти — он явно не член таковой, — но в то же время он не является и должностным лицом исполнительной власти. Одной из примечательных особенностей его положения является то, что при обрисовке устройства правительства трудно найти подходящее место для его обсуждения. Естественнее всего он упоминается вместе с Сенатом, к которому он пристегнут; но он появляется там не для какого-то серьезного рассмотрения. Он просто судебный чиновник, назначенный модерировать процедуру собрания, в разработке правил которого он не принимал участия и не может участвовать в их изменении. Его официальный статус не идет ни в какое сравнение со статусом спикера Палаты представителей. Пока он является вице-президентом, он официально неотделим от Сената; его значимость заключается в том факте, что он может перестать быть вице-президентом. Его главное достоинство, помимо председательства в Сенате, заключается в том обстоятельстве, что он ожидает смерти или недееспособности Президента. Главная же сложность при обсуждении его поста заключается в том, что, объясняя, как мало о нем можно сказать, человек очевидно говорит всё, что вообще можно сказать.

V.
ИСПОЛНИТЕЛЬНАЯ ВЛАСТЬ.



Любая политическая конституция, в которой верховная власть разделена между различными органами, способна существовать только благодаря снисходительности тех, между кем эта власть распределена. — ЛОРД ДЖОН РАССЕЛЛ.

Простота и логическое изящество — это не то, к чему следует стремиться в политике; цель политики — свобода и порядок с опорами против давления времени, произвольной воли и внезапных кризисов. — ТЕО. ВУЛСИ.

Ничто, поистине, не покажется более очевидным при сколько-нибудь терпимом рассмотрении этого вопроса, чем то, что каждый вид правления должен иметь свое управление, соответствующее своему законодательному органу. — БЕРК.


Любопытно и поучительно одновременно отметить, как мы были вынуждены практически изменить Конституцию, не внося в нее конституционных поправок. Юридические процедуры конституционных изменений настолько медленны и громоздки, что мы были вынуждены принять удобную систему фикций, которая позволяет нам легко сохранять формы, не подчиняясь с кропотливым трудом духу Конституции, который будет растягиваться по мере роста нации. Кажется, что никакой импульс, кроме импульса самосохранения, никакая сила, меньшая, чем сила революции, не способна нынче сдвинуть громоздкий механизм формальных поправок, воздвигнутый в Статье Пятой. Это должно быть колоссальное движение общественного мнения, способное качнуть две трети каждой палаты Конгресса и население трех четвертей штатов. Мистер Бэджхот указал, что одним из последствий существования этого почти неподвижного механизма «является то, что самые очевидные пороки не могут быть быстро исправлены», и «что неуклюжая работа и любопытная техничность характеризуют политику простоватого и грубоватого народа. Практические аргументы и юридические диссертации в Америке, — продолжает он, — часто напоминают таковые у доверенных лиц, исполняющих неверно составленное завещание: смысл того, что они имеют в виду, хорош, но он никогда не может быть полностью отработан или просто защищен, настолько он скован старыми словами старого завещания».[46] Но куда большим следствием является то, что мы прибегли, почти не осознавая политического значения содеянного, к внеконституционным средствам модификации федеральной системы там, где она оказалась слишком утонченной из-за балансов разделенной власти для практического применения — не согласующейся с основным принципом своего основания, а именно: правлением народа через своих представителей в Конгрессе.

Наш метод избрания президентов служит яркой иллюстрацией этих замечаний. Разница между фактическим и конституционным способами — это разница между идеальным беспартийным выбором и выбором, сделанным под партийным нажимом; разница между выбором независимых, не связанных обязательствами выборщиков, действующих по отдельности в штатах, и выбором, сделанным национальной партийной конвенцией. Наша исполнительная власть, не меньше чем английская и французская исполнительные власти, избирается представительным совещательным органом, хотя в Англии и Франции выборы контролируются постоянной законодательной палатой, а у нас — преходящим собранием, выбранным для этой цели и прекращающим свое существование с выполнением этой цели. В Англии весь кабинет министров фактически является выборным. Французские палаты формально избирают президента, титульного главу правительства, а президент учитывает лишь волю Собрания при назначении премьер-министра, который является энергичным главой правительства и который, в свою очередь, окружает себя коллегами, пользующимися доверием законодательного органа. И французы лишь скопировали английскую конституцию, которая делает исполнительное министерство представителями партийного большинства в Палате общин. У нас же, с другой стороны, президент избирается одним представительным органом, который не имеет к нему никакого отношения после его избрания, а кабинет должен быть одобрен другим представительным органом, который не имеет к нему прямого отношения после его назначения.

Разумеется, я не имею в виду, что выбор национальной конвенции — это буквально выборы. Конвенция лишь выдвигает кандидата. Но этот кандидат — единственный человек, за которого могут голосовать выборщики его партии; и поэтому выражение предпочтения конвенции доминирующей партии практически равносильно выборам, и его вполне может назвать выборами любой, кто пишет о широких фактах, а не о тонких различиях. Монарх в Англии выбирает человека, который должен стать премьер-минестром, но он должен выбирать там, куда указывает Палата общин; и поэтому проще, а также совершенно верно говорить, что Палата общин избирает премьер-министра. Мой агент не выбирает конкретную лошадь, купить которую я ему поручаю. Это просто голый факт: выборщики являются агентами национальных конвенций; и этот факт представляет собой нечто большее, чем поправку к тому первоначальному плану, согласно которому все выборщики должны были быть теми, кем были первые выборщики на самом деле — заслуживающими доверия людьми, которым давался карт-бланш голосовать за кого им угодно, подавая свои бюллетени в тринадцати столицах штатов в надежде, что они случайно придут к согласию большинства.

Стоит также заметить еще одну особенность этой избирательной системы. В собраниях, управляющих нашими выборами, существует последовательное представительство меньшинства. За океаном либеральный премьер-министр выбирается представителями только тех либералов, которые живут в либеральных избирательных округах; те же, кто живет в другом месте в бессильном меньшинстве, в консервативном округе, естественно, не имеют никакого голоса в этом выборе. Консервативный премьер точно так же не обязан ничем тем консерваторам, которые не смогли провести члена в парламент. Что до него касательно, они считаются либералами, поскольку их представитель в Палате общин — либерал. Парламенты же, которые выбирают наших президентов, напротив, все до единого однородны. Ни один округ штата не может иметь так мало республиканцев, чтобы не иметь права на представительство на национальной республиканской конвенции, равное представительству самого единогласно республиканского округа в стране; а штату-республиканцу предоставляется столь же полное представительство на демократической конвенции, сколь и самому демократичному из его штатов-собратьев.

Нам пришлось пройти через несколько этапов развития, прежде чем была достигнута нынешняя система выборов посредством конвенции. На первых двух президентских выборах выборщики оставались свободными голосовать так, как им велели их совести и Конституция; ибо Конституция велела им голосовать так, как они считают лучшим, а голосование за генерала Вашингтона не требовало большого здравомыслия. Но когда генерал Вашингтон сошел с дистанции и новые партии начали оспаривать поле у федералистов, партийные функционеры не могли не тревожиться по поводу голосов выборщиков, и некоторые из тех, кто был назван для избрания второго президента, соответственно заранее давали обязательство голосовать так и этак. После третьих президентских выборов начался конгрессиональный надзор за этим вопросом. С 1800 по 1824 год наблюдалась непрекращающаяся череда кокусов республиканских членов Конгресса, направлявших действия партийных выборщиков; и выдвижение кандидатур посредством кокуса умерло лишь тогда, когда республиканская партия стала фактически единственной партией, с которой стоило считаться — единственной партией, для которой выдвижение имело смысл, — и тогда общественное мнение начало возмущаться таким тайным руководством монополией. В 1796 году конгрессмены-федералисты провели неформальный кокус, чтобы выяснить свои намерения относительно приближающихся выборов; но после этого они воздерживались от дальнейших экспериментов в том же направлении и довольствовались время от времени неким подобием конвенции, пока у них не осталось партии, которую можно было бы созывать. В 1828 году наблюдалось нечто вроде редкой стрельбы номинациями со стороны легислатур штатов; а в 1832 году заседала первая из великих национальных номинирующих конвенций.

Следовательно, существовала одна форма конгрессионального правительства, которая не увенчалась успехом. Это был весьма логичный способ партийного правления — выдвижение главы государства посредством конгрессионального кокуса, но это был недостаточно открытый путь. Французская палата не выбирает премьеров, запирая членов своего большинства в кокус. Палата общин тоже. Их выбор осуществляется путем долгого и открытого испытания в дебатах и управлении делами тех людей, в которых они обнаруживают наибольший такт для руководства и наибольшее мастерство в планировании, а также наибольшую способность к управлению. Они не говорят голосованием: дайте нам господина Ферри, дайте нам мистера Гладстона; но Ее Величество знает так же хорошо, как и ее подданные, что мистер Гладстон — единственный человек, которому подчинится либеральное большинство; а президент Греви видит, что господин Ферри — единственный человек, за которым можно заставить следовать Палаты. Каждый из них избрал себя сам, завоевав первое место в своей партии. Выборы открыто продолжались годами и сильно отличаются от закрытого голосования кокуса относительно аутсайдера, который будет заседать не в Конгрессе, а в исполнительной резиденции; который является не их человеком, а человеком народа.

Не подошло бы для каких-либо разумных целей и выдвижение кандидатур легислатурами штатов. Конечно, каждый штат имел — или думал, что имеет, что почти одно и то же, — какого-то гражданина, достойного стать президентом; и было бы хуже путаницы иметь столько кандидатов, сколько может быть штатов. Столь всеобщее соперничество между «любимыми сыновьями» столь регулярно бросало бы выборы в Палату представителей, что заменило бы номинирующий кокус избирающим кокусом.

Виртуальное избрание кабинета, реальной исполнительной власти или, по крайней мере, премьер-министра, реального главы исполнительной власти, Палатой общин в Англии представляет собой скорее контраст, нежели параллель избранию нашего премьера, главы нашей исполнительной власти, совещательным, представительным органом — из-за разницы в функциях и сроке полномочий между нашими президентами и английскими премьер-министрами. Уильям Питт был избран для управления Палатой общин, Джон Адамс — для поддержания конституционного баланса против палат Конгресса. Один был лидером законодательной власти; другой, так сказать, коллегой законодательной власти. Кроме того, Палата общин может не только формировать, но и распускать министерства; в то время как конвенции ничего не могут, кроме как связывать свои партии выдвижением, и ничто иное, кроме практически невозможного импичмента, не может сместить президента, за исключением четырех смен времен года. Как очень удачно выразился проницательный критик, наша система по сути своей астрономична. Полезность президента измеряется не эффективностью, а календарными месяцами. Считается, что если он вообще хорош, то он будет хорош в течение четырех лет. Премьер-министр должен сохранять расположение большинства, президенту же нужно только оставаться в живых.

Когда-то функции президентского выборщика были весьма величественными. Он должен был говорить от имени народа; они должны были принять его суждение как свое собственное. Он должен был обладать столь же выдающимися качествами, вызывающими доверие, какими обладал величайший из имперских выборщиков силой, внушающей страх. Но теперь он всего лишь регистрирующая машина — своего рода компостер в руке своей партийной конвенции. Она производит нажим, и он звонит. Поэтому каждому очевидно, что та часть Конституции, которая предписывает его функции, выглядит так, словно ее не существует. Простой и естественный процесс партийной организации, принявший форму сначала в конгрессиональных кокусах, а позже в номинирующих конвенциях, радикально изменил Конституцию, которая заявляет, что она может быть изменена только с согласия двух третей Конгресса и трех четвертей штатов. Прозорливые мужи конституционного конвенции 1787 года, безусловно, ожидали изменения своей работы, но едва ли могли ожидать, что она изменится столь неформальным образом.

Условия, определяющие выбор номинирующей конвенции, которая называет президента, радикально отличаются от условий, облегчающих выбор представительной палаты, которая сама выбирает себе премьер-министра. «Среди великих целей национального парламента выделяются эти две, — говорит мистер Партон:[47] во-первых, обучать людей практическому государственному управлению; и во-вторых, демонстрировать их стране, так что, когда требуются способные люди, их можно найти без тревожных поисков и опасных испытаний». В тех правительствах, которые управляются исполнительным комитетом законодательного органа, не только это обучение, но и эта демонстрация постоянны и полноценны. Карьера, ведущая к министерскому посту, — это карьера самодемонстрации. Самораскрытие происходит в дебатах, и поэтому оно обращено как к нации в целом, так и к министерству дня, выискивающему способных новобранцев, и к Палате общин, чей слух чутко улавливает голос, который она согласится услышать, и знания, к которым она остановится прислушаться. Но в таких правительствах, как наше, где законодательные и исполнительные службы полностью разобщены, это обучение неполно, а эта демонстрация почти полностью отсутствует. Номинирующая конвенция не просматривает списки Конгресса, чтобы подобрать человека для своих целей; а если бы и попыталась, то не смогла бы его найти, поскольку Конгресс не является школой подготовки администраторов, и предполагается, что конвенция ищет не опытного комитетчика, а проверенного государственного деятеля. Надлежащий критерий для ее применения — это вовсе не тот критерий, по которому испытывают конгрессменов. Они принимают законы, но им не нужно приказывать исполнять законы, которые они принимают. У них огромный опыт руководства, но абсолютно никакого опыта подчинения. Их забота — принимать законопроекты, а не поддерживать их в рабочем состоянии после того, как они стали статутами. Они проводят свою жизнь, не имея ничего общего непосредственно с административной деятельностью, хотя административная деятельность зависит от принимаемых ими мер.

Поэтому съезд партии при выдвижении кандидатуры человека, который является или был членом Конгресса, выдвигает его не за его опыт работы в Конгрессе, а потому, что считается, будто он обладает другими способностями, не востребованными в Конгрессе. Эндрю Джексон был членом Конгресса, но его выбрали президентом потому, что он одержал победу в битве при Нью-Орлеане и изгнал индейцев из Флориды. Считалось, что его военный гений свидетельствует о гении административном. Те люди, чья слава всецело покоится на лаврах, завоеванных в Конгрессе, редко добивались на выборах на высший пост большего успеха, чем Уэбстер и Генри Клей. Вашингтон был военным; Джефферсон весьма блекло выглядел в дебатах; Монро был дипломатом; требовались усердные поиски, чтобы выяснить, кем были многие из наших президентов до того, как они стали кандидатами; а выдающиеся успехи на законодательном поприще всегда были в лучшем случае лишь ненадежным путем к официальному продвижению.

В последние годы наблюдается тенденция, которая, по-видимому, превращает посты губернаторов крупнейших штатов в ближайшие ступени к президентской должности; и нельзя не признать, что в этой тенденции есть много рационального. Губернаторство в штате очень похоже на малое президентство; или, вернее, президентство очень похоже на большое губернаторство. Навыки выполнения обязанностей одного поста подготавливают к исполнению обязанностей другого. Это единственный путь среди подчиненных должностей, ведущий к высшему посту естественным образом. При зарубежных кабинетных правительствах предусмотрена еще более естественная линия продвижения. Министерство является законодательным министерством и черпает свои силы из законодательного органа, где сильные таланты всегда обеспечивают исполнительный пост. Долгая карьера в парламенте — это по меньшей мере долгое соприкосновение с практическим государственным управлением, а в лучшем случае — долгая школа освоения обязанностей практического государственного деятеля. Но у нас нет столь тесной связи между законодательной и исполнительной службой. Переход от опыта государственного управления к испытанию на более широком поприще федерального управления — единственный естественный порядок продвижения. Поэтому нам следует приветствовать признание этого факта как соответствующее общему плану федеральной Конституции. Деятельность президента, хотя временами и значительная, обычно ненамного превосходит рутину. Большую часть времени это чистое администрирование, простое подчинение указаниям вершителей политики — постоянных комитетов. Если не считать того, что его право вето делает его частью законодательного органа, президент вполне мог бы быть постоянным должностным лицом; первым служащим тщательно ранжированной и беспристрастно регулируемой системы гражданской службы, сквозь надежную череду продвижений по заслугам в которой самый младший клерк мог бы дослужиться даже до высшего поста в государстве. [48] Он является частью скорее официального, чем политического механизма правительства, и его обязанности требуют скорее подготовки, чем созидательного гения. Если в официальных системах штатов удастся обнаружить низшую ступень службы, на которой людей можно с выгодой тренировать для выполнения президентских функций, тем лучше. У штатов будут лучшие губернаторы, у Союза — лучшие президенты, и будет удовлетворена одна из самых серьезных потребностей, оставленных Конституцией без удовлетворения, — потребность в надлежащей школе для воспитания федеральных администраторов.

Управлению нужно учиться, мастерство в нем не дается от рождения. Американцы берутся за дела всех видов более естественно, чем любая другая нация когда-либо, а исполнительные обязанности правительства составляют просто возвышенный вид бизнеса; но даже американцы не рождаются президентами в колыбели. Тот, кому предстоит занять столь высокий пост, не может иметь слишком много подготовительной тренировки и опыта. Поэтому трудно понять, на каких надежных разумных основаниях строятся мнения тех людей, которые считают короткие сроки полномочий священными и сугубо республиканскими по принципу. Если республиканизм основан на здравом смысле, ничто столь далекое от здравого смысла не может быть его неотъемлемой частью. Эффективность — единственное справедливое основание для доверия к государственному служащему как при республиканских институтах, так и при монархиях; а короткие сроки, которые устраняют эффективных столь же уверенно и безжалостно, как и неэффективных, в такой же степени противоречат республиканским правилам мудрости, как и монархическим. Однако, к сожалению, это не американская доктрина. Президент отправляется в отставку едва ли не сразу же, как только он усвоил обязанности своего поста, а человек, отслуживший дюжину сроков в Конгрессе, является редкостью. Мы слишком склонны считать как работу по законодательству, так и работу по управлению достаточно легкими, чтобы их мог с легкостью выполнять — с подготовкой или без нее — любой человек, обладающий рассудительностью и характером. Никто не воображает, что торговля галантерейными или скобяными товарами, или даже ремесло сапожника могут успешно вестись кем-либо, кроме тех, кто прошел через трудоемкое и неблагодарное ученичество и посвятил свою жизнь тому, чтобы совершенствоваться в качестве торговцев или ремонтников обуви. Но законодательство почитается делом, за которое может с успехом взяться любой проницательный человек среднего возраста, которое юрист может время от времени с выгодой совмещать со своей практикой, или смысл которого любой интеллигентный юноша может легко уловить; а управление рассматривается как нечто такое, к чему старый солдат, экс-дипломат или популярный политик могут пристраститься по инстинкту. Ни один человек с посредственными талантами не должен отчаиваться в том, что он родился кандидатом в президенты.

Подобные выводы следует признать весьма необычными для нации, отличающейся исключительным практицизмом; и следует расценивать как пробуждение здравого смысла то, что в настоящее время в нации проявляется решительная склонность создавать учебные заведения для президентства на подобных второстепенных должностях, каковыми являются посты губернаторов крупных штатов. Для того рода президентов, которые необходимы при нынешнем устройстве нашего федерального правительства, лучше всего выбирать среди наиболее способных и опытных губернаторов штатов.

Столько о выдвижении и выборах. Но что же после выборов? Президент — это еще не вся исполнительная власть. Он не может обойтись без людей, которых он назначает с согласия и по совету Сената; и они действительно являются неотъемлемыми частями той ветви власти, которую он номинально заключает в своем единственном лице. Характеры и подготовка министров имеют почти такое же значение, как и его собственные дарования и прошлое; так что к механизму выдвижения съездом и избрания автоматическими выборщиками необходимо добавить его назначение и сенатское утверждение, прежде чем весь процесс формирования работающей исполнительной власти будет отмечен. Ранние конгрессы, судя по всему, расценивали генерального прокурора и четырех министров [49], составлявших первые кабинеты, как нечто большее, чем просто лейтенантов президента. До республиканской реакции, последовавшей за преобладанием федералистов, главы департаментов являлись лично перед палаты для передачи запрашиваемой информации и внесения предложений, которые они могли бы отважиться сделать, точно так же как президент являлся лично, чтобы зачитать свое «обращение». Они всегда были признанными единицами в системе, а не простыми нулями при изображавшем их президенте. Их воля считалась независимой волей.

Однако границы этой независимости, судя по всему, никогда не были четко определены. Должен ли был президент следовать советам своих назначенцев и коллег, судя по всему, всегда зависело от характера и нрава самого президента. Вот, например, что сообщалось в 1862 году. «Мы не претендуем на государственные секреты, — заявляла нью-йоркская газета „Evening Post“ [50], — но нам сообщили из источников, которые мы считаем надежными, что не существует такой вещи, как объединенное, единое, совещательное управление; что смелая готовность президента взять на себя всю ответственность совершенно свела на нет идею солидарной ответственности; и что отдаются приказы высочайшей важности и командуются маневры, о которых министры узнают так же, как и все остальные, или, что еще хуже, которые министры не одобряют и против которых протестуют. Каждый министр, в свою очередь, руководит своим собственным департаментом почти так, как ему вздумается, без консультаций с президентом или своими сотоварищами и часто наперекор решениям, к которым пришли остальные». Эта картина живо напоминает некоего властного премьер-министра, в последние дни возведенного в графское достоинство как граф Чатем. Эти сообщения могли быть правдой, а могли быть и простыми слухами; но они обрисовывают абсолютно возможное положение дел. Нет никакого влияния, кроме авторитета или такта самого президента, способного поддерживать гармонию в кабинете и настраивать его на сотрудничество; так что было бы весьма трудно сформулировать какие-либо правила относительно того, какие именно элементы действительно составляют исполнительную власть. Эти элементы можно определить точно лишь для одной администрации за раз, да и то лишь после ее завершения, когда кто-то, кому известны ее секреты, выступает вперед, чтобы поведать их. Вспоминая политику военного времени, мы думаем о мистере Линкольне, а не о его министрах; но, вспоминая политику первой администрации, мы думаем об американере Гамильтоне, а не о президенте Вашингтоне. Дэниел Уэбстер был крупнее президента Филлмора, а президент Джексон был крупнее министра мистера Ван Бюрена. От характера и подготовки, от прежнего положения министров зависит главным образом то, действуют ли они в качестве управляющих факторов в администрации, точно так же как от талантов президента и его подготовительной школы зависит, является ли он простым зиц-председателем. Слабый президент может доказать свою мудрость, превосходящую мудрость съезда, который его выдвинул, окружив себя кабинетом выдающихся деятелей.

Однако в силу необходимости президент не может часто быть по-настоящему верховным в вопросах управления, за исключением того, как спикер Палаты представителей является верховным в законодательстве в качестве назначившего тех, кто верховен в ее различных департаментах. Президент не более велик, чем позволяет его прерогатива вето; иными словами, он силен скорее как ветвь законодательной власти, чем как номинальный глава исполнительной власти. Почти все сугубо исполнительные функции конкретно возложены на глав департаментов. Ни один президент, сколь бы усердным и трудолюбивым он ни был, не может поддерживать военно-морские силы в состоянии заслуживающей доверия эффективности, если в Департаменте военно-морских сил у него коррумпированный или неспособный министр; он не может помешать армии понести урон от деморализации, если у военного министра нет ни способностей, ни опыта, ни совести; в Министерстве юстиции будут коррумпированные махинации, что бы он ни делал для исправления методов введенного в заблуждение или лживого генерального прокурора; он не сможет обеспечить беспристрастное правосудие для индейских племен, если министр внутренних дел решит противодействовать ему; а государственный секретарь может натворить столько же бед за его спиной, сколько и министр финансов. Он мог бы освоить детали и тем самым контролировать управление какого-либо одного департамента, но он едва ли способен надзирать за ними всеми с какой-либо степенью строгости. Его знание того, что они сделали или делают, исходит, разумеется, от самих министров, а его ежегодные послания Конгрессу представляют собой в значительной степени лишь рекапитуляцию главного содержания детальных отчетов, которые главы департаментов сами представляют в то же время палатам.

Впрочем, легко преувеличить власть кабинета. После всего сказанного очевидно, что они отличаются от постоянных чиновников лишь тем, что не являются постоянными. Срок их пребывания в должности поставлен в зависимость от предположения, что их функции носят скорее политический, а не просто министерский характер, скорее независимый, а не чисто инструментальный. Их делают представителями партии из-за фикции, будто они руководят политикой. На самом деле первый контролер Казначейства имеет почти такое же, если не большее, значение в руководстве делами департамента, как и сам министр финансов, и на практике было бы столь же полезно объявлять его должность, которая по замыслу является постоянной, вакантной при каждой смене администрации, как и следовать этому правилу в отношении должности его официального шефа. Постоянная организация, канцелярские силы департаментов имеют в лице министров своего рода скользящую крышку; хотя на практике было бы, пожалуй, столь же удобно иметь эту крышку постоянной, сколь и подвижной. То, что министры на самом деле не являются директорами исполнительной политики правительства, я показал, указав на исчерпывающий надзор даже за деталями управления, который склонны осуществлять постоянные комитеты Конгресса. В фактическом управлении делами никто не может добиться многого, не завоевав расположения комитетов. Главы департаментов, разумеется, могли бы поступать во многих вопросах гораздо разумнее, чем комитеты, поскольку они обладают знакомством с работой и потребностями этих департаментов, которым никакой комитет обладать попросту не может. Но комитеты предпочитают править в темноте, нежели не править вовсе, и министры, по сути дела, оказываются связаны во всем, что выходит за рамки рутинных деталей, законами, которые были созданы для них и которые у них нет законных средств изменить.

Разумеется, министры находятся в упряжке у статутов, и все их обязанности направлены на строгое подчинение Конгрессу. Конгресс создал их и может упразднить. Именно перед Конгрессом они должны держать ответ за ведение дел управления. Глава каждого департамента должен ежегодно составлять детальный отчет о расходах департамента и подробный отчет о возможностях работы и разделении функций в департаменте, поименно называя каждого клерка его штата. Главные обязанности одного из членов кабинета послужат иллюстрацией главных обязанностей его коллег. В обязанности министра финансов [51] входит «подготовка планов по улучшению и управлению доходами и по поддержанию государственного кредита; предписание форм ведения и предоставления всех государственных счетов; выдача всех ордеров на выдачу денежных средств из Казначейства в соответствии с ассигнованиями, сделанными Конгрессом; представление в Сенат или Палату лично или письменно информации, требуемой ими и относящейся к его должности; и исполнение всех обязанностей, касающихся финансов, исполнять которые ему будет поручено». «От него требуется ежегодно представлять в Конгресс в первый понедельник июня результаты информации, скомпилированной Бюро статистики и показывающей состояние обрабатывающей промышленности, внутренней торговли, денежного обращения и банков в различных штатах и территориях». «Он предписывает правила отстрела на территории Аляски и в прилегающих водах норки, куницы, соболя и других пушных зверей». «И он должен представлять Конгрессу на каждой сессии отчеты Одиторов, показывающие применение ассигнований, сделанных для Военного министерства и Министерства военно-морских сил, а также выписки и табличные формы, показывающие раздельные счета денежных средств, полученных от внутренних пошлин».

Разумеется, чрезвычайно важно, чтобы министр, в чьем выборе находятся некоторые второстепенные планы управления доходами и поддержания государственного кредита, тщательно выбирался из числа людей, искушенных в финансовом управлении и опытных в деле регулирования бизнеса; однако отнюдь не более необходимо, чтобы человек, выбранный для столь ответственных обязанностей, был активным политиком, призванным председательствовать в своем департаменте лишь до тех пор, пока назначивший его президент продолжает занимать свой пост и благоволить ему, чем иметь строго политическое должностное лицо для выполнения его другой обязанности — предписания правил охоты на Аляске и в ее водах. Пушные звери никак не могут быть связаны с политическими партиями — разве что в качестве «добычи» (спойлс). Действительно, является явным недостатком то, что мистер министр избирается на основе столь сомнительного принципа. Он не может обладать знаниями и потому должен испытывать недостаток эффективности, присущей постоянному чиновнику, отделенному от партийных конфликтов политики и продвинутому на высший пост своего департамента посредством регулярной череды повышений, заслуженных долгой службой. Общая политика правительства в финансовых вопросах, все, что затрагивает более крупные операции Казначейства, зависит от законодательства и находится всецело в руках Комитета путей и средств и Комитета по финансам; так что совершенно противоречит здравому смыслу превращать в сугубо политическую должность пост того чиновника, который контролирует лишь административные детали.

И это замечание, судя по всему, с еще большим основанием применимо к должностям других министров. У них еще менее энергичный размах деятельности, чем у министра финансов. При любой системе значительная власть должна находиться в руках чиновника, который распоряжается и ведает огромными доходами, пусть даже он распоряжается и ведает ими по указанию своих нанимателей. Деньги в своем хождении туда и обратно заставляют вертеться различные колеса, так сказать. Они не могут перемещаться в больших количествах, не увлекая за собой значительную часть коммерческого мира. Управление даже финансовыми деталями может быть использовано как средство для того, чтобы перевернуть денежные рынки вверх дном. Министр финансов, следовательно, в меньшей степени является простым главным клерком, чем его сотоварищи; и если его обязанности не являются должным образом политическими, то их обязанности — тем более.

Ввиду этой особенности министров, состоящей в том, что они назначаются как партийные функционеры, а наделяются полномочиями как простые чиновники, интересно спросить: что и кого они представляют? Совершенно очевидно, что они призваны представлять политическую партию, к которой принадлежат; но очень часто случается так, что делать это для них невозможно. Иногда они вынуждены подчиняться противоположной партии. У нас принято говорить о партии, которой, как известно, привержен президент и которая контролирует назначения на должности гражданской службы, как о «партии у власти»; но совершенно очевидно, что контроль над исполнительным аппаратом не является всей полнотой власти или даже ее очень большой частью в такой стране, как наша. В той мере, в какой президент является исполнительным должностным лицом, он служит слугой Конгресса; а члены кабинета, будучи ограничены исполнительными функциями, являются всецело слугами Конгресса. Президент же, помимо того, что он является номинальным главой исполнительной службы, в силу своего вето представляет собой третью ветвь законодательной власти, и партия, которую он представляет, находится у власти в том же смысле, в каком она находилась бы у власти, если бы на ее стороне было большинство членов любой из двух других ветвей Конгресса. Если Палата представителей и Сенат принадлежат к одной партии, а президент и его министры — к противоположной, едва ли можно сказать, что партия президента находится у власти, за исключением способности чинить препятствия и противодействовать с помощью вето. Демократы находились у власти во время сессий Двадцать пятого Конгресса, потому что у них было большинство в Сенате, а в Белом доме находился Эндрю Джексон; но более поздним президентам противостояли и Палата представителей, и Сенат. [52]

Именно эта постоянная возможность партийного расхождения между исполнительной властью и Конгрессом так сильно осложняет нашу систему партийного правления. История администраций не обязательно является историей партий. Президентские выборы могут склонить чашу партийного преобладания в одну сторону, а промежуточные выборы в Конгресс могут совершенно перевернуть этот баланс. Сильная партийная администрация, при которой энергия государства концентрируется в руках единой, хорошо узнаваемой политической организации, на которую в силу ее власти возлагается вся ответственность, иногда бывает возможной, но зачастую она неизбежно оказывается невозможной. Таким образом мы отчасти отрезаны от подлинного партийного правления, какого мы желаем и какое несомненно желательно учредить в каждой системе, подобной нашей. Партийное правление может существовать лишь тогда, когда абсолютный контроль над управлением, назначение его должностных лиц, а также направление его средств и политики передаются непосредственно в руки той ветви власти, чья власть является главенствующей, — представительного органа. Роджер Шерман, чья проницательность была одной из самых острых, а рассудительность — одной из самых надежных на великом Конвенте 1787 года, был весьма смел и откровенен в провозглашении этого факта и в предложении отдать ему должное признание. Отчетливо понимая всемогущество, которое неизбежно должно было принадлежать национальному Конгрессу, какой конвент собирался создать, он открыто заявлял, что «он считает исполнительную власть не более чем институтом для претворения в жизнь воли законодательного органа; что лицо или лица [которые должны составить исполнительную власть] должны назначаться только законодательным органом и нести перед ним ответственность, ибо он является хранилищем высшей воли общества». Действительно, исполнительная власть представлялась ему настолько всецело слугой законодательной воли, что он видел веские основания полагать, будто законодательный орган должен определять число лиц, из которых должна состоять исполнительная власть; и на конвенте, судя по всему, были и другие, кто разделял его взгляды по существу этих вопросов. Похоже, лишь стремление создать как можно больше тех балансов сил, которые ныне украшают «литературную теорию» созданной ими Конституции, помешало всеобщему согласию с этими взглядами.

Аномалия, к которой это привело, яснее всего видна в партийных отношениях президента и его кабинета. Президент является партийным деятелем — избирается потому, что он партийный деятель, — и тем не менее он нередко налагает вето на законодательство, принятое партией, которую он представляет; и можно сказать, что в настоящее время найти кабинет, состоящий из истинно репрезентативных партийных людей, — большая редкость. Это люди из его партии, которые нравятся президенту, но не обязательно или всегда те люди, которые по вкусу самой партии. Настолько низко пала репутация некоторых из наших недавних кабинетов даже в глазах людей их собственного политического круга, что авторы в лучших наших периодических изданиях считают себя в полном праве отзываться об их членах с открытым презрением. «Когда мистер Н. был назначен министром военно-морских сил, — смеется нью-йоркский „Nation“, — никто не сомневался, что он будет относиться к департаменту как к „добыче“, и следовательно, никто не был разочарован. Он из числа тех государственных деятелей, которые с трудом могут представить себе ветвь государственного управления, в которой нет добычи». И то, что это отделение кабинета от реального партийного влияния и от партийного руководства, которое, казалось бы, должно должным образом принадлежать его официальному статусу, является естественным результатом нашего конституционного плана, становится очевидным из того факта, что кабинет продвигался по пути партийного ничтожества по мере старения системы. Связь между ранними кабинетами и ранними конгрессами была очень похожа на отношения между лидерами и их партией. И Гамильтон, и Галлатин скорее вели за собой палаты, чем подчинялись им; и прошло много лет, прежде чем предложения глав департаментов перестали рассчитывать на уважительное и соглашательное рассмотрение со стороны законодательных комитетов. Но по мере того как комитеты приобретали ловкость и силу, лидерство кабинета сдавало позиции. Конгресс принял командование правительством сразу же, как только овладел самим собой, и ни один министр сегодняшнего дня не может претендовать в силу своей должности на признание в качестве партийного авторитета. Конгресс смотрит на советы, предлагаемые ему кем-либо, кроме его собственных членов, как на незапрошенную дерзость.

В то же время совершенно очевидно, что средства, которыми располагает Конгресс для контроля над департаментами и осуществления тщательного надзора, к которому он стремится, ограничены и несовершенны. Его общение с президентом ограничено исполнительными посланиями, а его общение с департаментами не имеет иных каналов, кроме частных консультаций между исполнительными чиновниками и комитетами, неформальных интервью министров с отдельными членами Конгресса и письменной переписки, которую министры время от времени адресуют председателям обеих палат через определенные интервалы времени или в ответ на официальные резолюции с запросами. Конгресс стоит почти беспомощно за пределами департаментов. Даже специальные, тягостные, неблагодарные расследования, которые он время от времени предпринимает в своих спазматических попытках развеять или подтвердить подозрения в должностных преступлениях или вопиющей коррупции, дают ему не более чем проблеск изнанки небольшой провинции федерального управления. Враждебные или замыслившие недоброе чиновники всегда могут держать его на расстоянии вытянутой руки с помощью ловких уверток и сокрытий. Он может яростно взбаламутить, но не может часто измерить глубину вод, в которых плавают и кормятся более крупные рыбы гражданской службы. Его трал вздыхает, но не очищает дно водных глубин. Если во главе департаментов у него нет способных, бесстрашных людей, полностью разделяющих его доверие и полностью сочувствующих его замыслам, он, очевидно, бессилен сделать что-либо большее, чем устрашить тех чиновников, чья совесть служит им обвинителем.

И легко понять, как приказы, равно как и вопросы Конгресса могут обходиться стороной, если не прямо игнорироваться исполнительными агентами. Его комитеты могут приказывать, но они не могут осуществлять надзор за исполнением своих приказов. Министры, хотя и не настолько свободны, чтобы иметь какую-то собственную независимую политику, достаточно свободны, чтобы быть очень скверными, ибо крайне неуправляемыми слугами. Будучи однажды установлены на свои должности, их пребывание на них не зависит от воли Конгресса. Если они угодны президенту и поддерживают сносные отношения со своими коллегами, им не нужно всерьез считаться с недовольством палат, если только они, совершив реальное преступление, опрометчиво не навлекут на себя его судебный гнев. Если их безрассудство не слишком очевидно и экстравагантно, их власть может принадлежать им до тех пор, пока земля четыре раза совершит свое годовое путешествие вокруг солнца. Они могут совершать ежедневные промахи в управлении и повторяющиеся ошибки в делах, могут срывать планы Конгресса сотней мелких, досадных способов и при этом все время трепать по щекам его недовольство или гнев. Им отказано в удовольствии обладать реальной властью, но у них есть удовлетворение в виде безопасности в мелочной независимости, которая дает им шанс быть хитрыми и интригующими. Есть множество способов подчиняться; и если Конгресс недоволен, то почему они должны заботиться об этом? Конгресс не давал им их мест и не может легко забрать их обратно.

Тем не менее остается фактом, что все крупные дела департаментов ведутся в соответствии с указаниями постоянных комитетов. Президент выдвигает и с одобрения законодательного органа назначает на более важные должности в правительстве, а члены кабинета имеют привилегию консультировать его по вопросам, в большинстве из которых у него нет полномочий на окончательное действие без согласия Сената; но суть всей политики определяется законодательной, а не исполнительной волей. Ни для одного человека не может быть большим удовлетворением обладать бесплодной привилегией предлагать лучшие средства управления повседневным рутинным бизнесом различных бюро до тех пор, пока более масштабные планы, продвижению которых этот бизнес призван служить, создаются для него другими, поставленными над ним. Если человеку приказано отправиться в это место или в то место, и он должен отправиться туда волей-неволей, для него может быть лишь слабым утешением то, что ему предоставлена свобода определять, ехать ли верхом или идти пешком во время этого путешествия. Единственные серьезные вопросы заключаются в том, может ли столь великий и реальный контроль, осуществляемый Конгрессом, осуществляться эффективно и с достаточной подотчетностью перед теми, кого Конгресс представляет, и способствует ли это мероприятие хорошему управлению.

Я принимаю как должное, что никто не склонен отвергать принцип, согласно которому представители народа являются надлежащей высшей властью во всех вопросах управления, а администрация представляет собой лишь канцелярскую часть правительства. Законодательство является порождающей силой. Оно определяет, что должно быть сделано; и президент, если он не может или не хочет остановить законодательство с помощью своей чрезвычайной власти в качестве ветви законодательной власти, явно обязан по долгу службы оказывать беспрекословное повиновение Конгрессу. И если его обязанностью является повиновение, то тем более повиновение является непреложным долгом его подчиненных. Власть создания законов по самой своей природе и сущности является властью управления, и эта власть дана Конгрессу. Этот принцип не имеет изъянов и неотделим от всей англосаксонской практики; трудность, если она вообще существует, должна заключаться в выборе средств для приведения этого принципа в действие. Естественным средством представлялось бы право со стороны представительного органа иметь всех исполнительных служащих своей воли под пристальным и постоянным надзором и привлекать их к строгой ответственности: иными словами, иметь привилегию увольнять их всякий раз, когда их служба становится неудовлетворительной. Это естественная привилегия любого другого хозяина; и если Конгресс ею не обладает, его хозяйские полномочия оказываются затрудненными, хотя и не отрицаются. Исполнительные чиновники остаются его слугами; разница лишь в том, что если они оказываются нерадивыми, неспособными или лживыми слугами, Конгресс должен довольствоваться тем лучшим, что можно от них получить, до тех пор, пока его главный административный агент, президент, не соизволит назначить лучших. Он не может сделать их послушными, хотя и может принудить их к повиновению во всех более крупных вопросах. В отношении власти правления Конгресс делается хозяином, но в отношении средств правления он делается простым магистратом. Он повелевает с абсолютным господством, но может применять дисциплинарные меры за непослушание только посредством медленного и формального судебного процесса.

По поводу заявления Макиавелли о том, что «нет ничего более важного для стабильности государства, чем предоставление его конституцией возможности обвинять тех, кто предположительно совершил какое-либо общественное правонарушение», автор в «Westminster Review» делает следующее глубокое замечание: «Польза такого положения двоякая. Во-первых, спасительный страх неизбежного приближения дня расплаты будет сдерживать дурные дела некоторых дурных людей и карьеристов; во-вторых, легальный выход для обвинения дает выход порочным настроениям в политическом теле, которые, будучи сдержанными и загнанными внутрь, привели бы к полному крушению конституции; ...стирается различие между обвинением и клеветой». [53] И разумеется, именно эти блага наша федеральная Конституция должна была обеспечить с помощью своего механизма импичмента. Ни один слуга государства, даже сам президент, не должен был находиться вне досягаемости обвинения со стороны Палаты представителей и суда со стороны Сената. Но процедуры импичмента, подобно процедурам поправок, громоздки и трудны в обращении. Требуется нечто вроде страсти, чтобы привести их в движение; и ничто меньшее, чем грубейшие преступления против прямого закона страны, не будет достаточным для того, чтобы придать им скорость и эффективность. Столь сильное возмущение, которое способно перевесить партийные интересы, может обеспечить вынесение обвинительного приговора; ничто меньшее не способно на это. Действительно, судя по нашему прошлому опыту, импичмент можно назвать едва ли не пустой угрозой. Палата представителей — это медлительное большое жюри, а Сенат — ненадежный суд.

К тому же крупные преступления, подобные тем, которые могли бы ускорить даже импичмент, не являются обычным делом на самой небрежной государственной службе. Бдительное общественное мнение обычно способно эффективно пресекать их. То, что обычно и повседневно загромождает и затрудняет хорошее управление, — это глупость или некомпетентность со стороны министров государства. Еще более необходимым, следовательно, чем власть, наделенная полномочиями обвинять, судить и наказывать за государственное преступление, является некий высший авторитет, чьей привилегией должно быть увольнение за неэффективность. Импичмент направлен всецело выше головы управления делами. Торговец не счел бы справедливым, даже если бы это было законно, застрелить клерка, который не смог освоить дело. Увольнение столь же эффективно для его целей и более милосердно по отношению к клерку. Вопиющим неудобством нашей системы является поэтому то, что конституционная власть, чьей прерогативой является руководство политикой и надзор за управлением, располагает меньшими возможностями для того, чтобы добиться качественного выполнения своей работы, чем самый скромный гражданин для получения удовлетворительной помощи в собственных начинаниях. Власть, наиболее заинтересованная в назначениях и увольнениях на гражданской службе, имеет мало общего с первым и еще меньше со вторым. Президент производит назначения с санкции Сената и не может уволить своих советников без согласия законодательного органа; [54] тем не менее министры на самом деле служат не президенту, а Конгрессу, и Конгресс не может ни назначать, ни увольнять. Иными словами, президент должен в обоих случаях проявлять инициативу, хотя он и не является подлинным хозяином; а Конгресс, который является подлинным хозяином, имеет в этих жизненно важных вопросах лишь совещательный голос, который он может высказывать через свою верхнюю палату только тогда, когда его мнение запрашивают. Я бы счел свое дело безнадежным предприятием, если бы моего главного агента должно было назначать третье лицо, и помимо того, что он сам поставлен вне моей досягаемости контроля, ему было бы поручено подбирать и дисциплинировать всех своих подчиненных не в соответствии с моими указаниями, а просто с моего согласия!

Отношения, существующие между Конгрессом и департаментами, должны быть губительно деморализующими для обеих сторон. Между ними нет и не может быть ничего похожего на доверительное и исчерпывающее сотрудничество. Департаменты можно извинить за ту позицию враждебности, которую они иногда принимают по отношению к Конгрессу, потому что для слуги вполне по-человечески бояться и обманывать хозяина, которого он не считает своим другом, а подозревает в роли недоверчивого шпиона, следящего за его движениями. Конгресс не может контролировать должностных лиц исполнительной власти, не унижая их. Его единственный кнут — это расследование, полусудебная проверка углов, подозреваемых в загрязнении. Он должен привлекать всеобщее внимание открытым заявлением о подозрении в должностном преступлении, а затем раздувать и усиливать скандал, заставляя свои комитеты подвергать перекрестному допросу испуганных подчиненных и надутых министров. И после того как все позади и шило вышло из мешка, вероятно, ничего не делается. Правонарушители, если кто-то совершил правонарушение, часто остаются на своих постах, посрамленные перед лицом всего мира и разоренные в глазах всех честных людей, но все же получающие свои жалования и с комфортом ждущие, пока короткая память общественного ума забудет их. Зачем откапывать труп, если вы не можете удалить его?

Затем департаменты также часто жалуются на непрекращающиеся требования, предъявляемые к ним Конгрессом. Они ворчат, что их держат в постоянном напряжении, удовлетворяя его любопытство и отвечая на запросы его неуемной активности. У клерков обычно хватает забот по поддержанию повседневного рутинного бизнеса их департаментов; но Конгресс постоянно требует от них информации, которую приходится с трудом собирать из самых разных источников, как отдаленных, так и доступных. Великая речь в Сенате может стоить им часов тревожного труда: ведь сенатор, который произносит ее, вполне может предварительно внести резолюцию с требованием к одному из министров предоставить полную статистику относительно той или иной темы, на которую он желает говорить. Если речь идет о финансах, ему нужны сравнительные таблицы налогообложения; если о коммерции или тарифе, он не может обойтись без мельчайших цифр счетов Казначейства; какова бы ни была его тема, он не может заложить свои основы надежнее, чем на официальной информации, и Сенат обычно без колебаний готов легко одобрить резолюцию, которая ставит весь канцелярский аппарат администрации на службу этому сенатору. И конечно, Палата представителей также задает бесчисленные вопросы, на которые терпеливые клерки и протестующие министры должны отвечать до последней и самой мелкой подробности. Это чиновники департаментов раздраженно называют тиранией Конгресса, и ни одно беспристрастное третье лицо не может разумно запретить им использовать это слово.

Я знаю мало вещей, которые было бы труднее изложить четко и в разумных пределах, чем то, как именно нация сохраняет контроль над политикой вопреки этим пряткам власти. Действительно, сомнительно, сохраняет ли она вообще контроль через все те окольные пути, по которым позволено идти законодательной и исполнительной ответственности. Нации приходится следовать за Конгрессом несколько вслепую; известно, что Конгресс повинуется своим комитетам, не до конца их понимая; а комитеты должны перепоручать исполнение своих планов чиновникам, у которых есть немало возможностей провести их вокруг пальца. В конце этих слепых процессов является ли вероятным, что высшая власть, народ, имеет вполне ясное представление в своем уме о том, что было сделано или что может быть сделано в следующий раз? Возьмем, к примеру, финансовую политику — весьма справедливый пример, поскольку, как я показал, о законодательных этапах финансовой политики говорят больше, чем о любых других делах Конгресса, хотя по этой причине это пример экстремальный. Если после того, как ассигнования и корректировки налогообложения были запоздало и в условиях великих мук интриг и споров согласованы Палатой, императивные предложения и упрямое упорство Сената запутывают дело так, что едва ли сами согласительные комитеты ясно понимают, каков был результат разногласий; и если, когда эти компромиссные меры запускаются в качестве законов, метод их исполнения находится вне поля зрения палат, в полуприватной обстановке департаментов, то как понимание — не говоря уже о воле — народа может удерживать хоть какое-то влияние на ход дел? У народа нет никаких винтов ответственности, которые он мог бы повернуть на совести или на официальных больших пальцах комитетов Конгресса, играющих главную роль. Комитеты Конгресса — ничто для нации: они всего лишь детали внутреннего механизма Конгресса. Перед Конгрессом они стоят или падают. И поскольку сам Конгресс вряд ли может быть уверен в том, что поступает с ними по-своему, избиратели, очевидно, вряд ли смогут ими управлять. Что касается департаментов, то народ едва ли может сделать больше для приучения их к беспрекословному повиновению и послушной эффективности, чем Конгресс. Конгресс является и должен быть в этих вопросах глазами и голосом нации. Если он не может видеть, что идет не так, и не может добиться внимания к себе, когда отдает приказания, нация точно так же и слепа, и нема.

Это, если выразиться прямо, практический результат дробления власти, разрезания ее на мелкие кусочки, которое задумано в нашей конституционной системе. Каждая ветвь правительства оснащена небольшим участком ответственности, чьи ограниченные возможности предоставляют совести каждого множество легких лазеек. Любой подозреваемый преступник может переложить ответственность на своих товарищей. Порицают ли Конгресс за коррупционное, несовершенное или глупое законодательство? Он может возразить, что вынужден спешно следовать за своими комитетами или не делать ничего, кроме разговоров; как он может помочь этому, если глупый комитет не ведая того ведет его в несправедливые или безумные предприятия? Допускает ли администрация просчеты и загоняет ли себя в тупик? Министры спешат сослаться на неразумные или неумные приказы Конгресса, а Конгресс принимается обвинять министров. Министры заявляют, что всего этого бедствия можно было бы избежать, если бы им только разрешили предложить надлежащие меры; а люди, разработавшие существующие меры, в свою очередь заявляют о своем отчаянии в отношении хорошего управления до тех пор, пока они вынуждены доверять все свои планы неуклюжей некомпетентности людей, которые назначены кем-то другим и подотчетны кому-то другому. Как школьному учителю, нации, узнать, какого мальчика нужно выпороть?

Кроме того, невозможно отрицать, что это разделение власти и сокрытие ответственности рассчитаны на то, чтобы подвергнуть правительство весьма тягостному параличу в моменты чрезвычайных ситуаций. Есть немного важных шагов, если они вообще есть, которые могут быть предприняты какой-либо одной ветвью правительства без согласия или сотрудничества какой-либо другой ветви. Конгресс должен действовать через президента и его кабинет; президент и его кабинет должны ожидать воли Конгресса. Нет ни одного высшего, предельного главы — будь то магистрат или представительный орган, — который мог бы решить сразу и с решающим авторитетом, что должно быть сделано в те времена, когда какое-то решение должно быть принято, причем немедленно. Разумеется, этот недостаток ощущается постоянно, как в периоды спокойного круговорота дел, так и в моменты резких кризисов; но во времена внезапных чрезвычайных обстоятельств он может оказаться фатальным — фатальным либо в плане разрушения системы, либо в неспособности справиться с кризисом. [55] Политика не может быть ни оперативной, ни прямой, когда она должна служить многим господам. Она должна либо лукавить, либо колеблется, либо потерпеть полный крах. Она может отправиться с ясной целью из Конгресса, но быть перехваченной или покалеченной исполнительной властью.

Если какой-либо принцип и ясен больше других, то это следующий: в любом деле, будь то управление или простая торговля, кому-то нужно доверять, чтобы в случае неприятностей было совершенно понятно, кого следует наказать. Чтобы вести торговлю с той скоростью и с тем успехом, которых вы желаете, вы должны безоговорочно полагаться на своего главного клерка, предоставив ему власть разорить вас, поскольку тем самым вы снабжаете его мотивом служить вам. Его репутация, его собственная честь или позор, все его коммерческие перспективы зависят от вашего успеха. И человеческая природа в правительстве примерно такая же, как в галантерейной торговле. Власть и строгая подотчетность за ее использование являются существенными составляющими хорошего управления. Чувство высшей ответственности, облагораживающее и возвышающее чувство доверия, наряду с осознанием того, что находишься на официальном посту столь видном, что ни одно добросовестное исполнение долга не может остаться непризнанным и ненагражденным, а ни одно злоупотребление доверием — необнаруженным и ненаказанным, — таковы влияния, единственные влияния, которые способствуют практическому, энергичному и заслуживающему доверия государственному управлению. Лучшие правители всегда те, кому великая власть вверяется таким образом, чтобы заставить их чувствовать, что они непременно будут с избытком удостоены почестей и вознаграждены за ее справедливое и патриотическое использование, и дать им знать, что ничто не может защитить их от полной расплаты за каждое ее злоупотребление.

Следовательно, это явно коренной дефект нашей федеральной системы, что она распределяет власть и путает ответственность так, как она это делает. Главной целью Конвента 1787 года, судя по всему, было совершить эту тяжкую ошибку. «Литературная теория» сдержек и противовесов представляет собой просто последовательное описание того, что пытались сделать создатели нашей конституции; и эти сдержки и противовесы оказались пагубными ровно в той степени, в какой они преуспели в утверждении себя в качестве реальностей. Можно с уверенностью сказать, что если бы удалось снова созвать членов этого удивительного Конвента, чтобы они взглянули на плоды своих рук в свете века, испытавшего их, они первыми признали бы, что единственным результатом разделения власти было сделать ее безответственной. Именно это заставило реформу гражданской службы задержаться в этой стране и делает ее до сих пор почти сомнительной в своем исходе. Мы находимся ровно в том же положении, в каком была Англия до того, как она осуществила реформу, к которой мы стремимся. Дата проведения реформы в Англии не менее показательна, чем сам этот факт. Она не была осуществлена до тех пор, пока четкая ответственность министров Короны перед одним и только одним хозяином не была установлена вне всяких сомнений. Это самый поразительный и наводящий на размышления урок, который можно извлечь из интересной и ценной истории гражданской службы в Великобритании мистера Итона. Реформа была начата в 1853 году кабинетом лорда Абердина. Она возникла по предложению назначающих должностных лиц и была проведена вопреки оппозиции Палаты общин, поскольку, как это ни парадоксально, министерство наконец пришло к ощущению своей ответственности перед общинами или, вернее, перед нацией, которую общины представляли.

Те великие улучшения, которые были сделаны в государственной службе Британской империи со времен Уолпола и Ньюкасла, шли рука об руку с совершенствованием системы, известной ныне как ответственное кабинетное правительство. Эта система приходила к совершенству медленно. Лишь задолго после дней Уолпола единство ответственности со стороны кабинета — и то единство ответственности, которое заставляло их искать авторитета только у общин, — стало признаваться в качестве устоявшегося конституционного принципа. «Вследствие более ранней практики формирования кабинетов из людей с разными политическими взглядами получалось так, что члены таких кабинетов не могли и не считали свою ответственность перед парламентом единой и неделимой. Отставка важного члена или даже премьер-министра не рассматривалась как влекущая за собой одновременный уход его коллег. Даже столь поздно, как при падении сэра Роберта Уолпола, пятьдесят лет спустя после Славной революции (и ставшем первым примером отставки в знак подчинения враждебному парламентскому вотуму), мы обнаруживаем короля, просящего преемника Уолпола, Палтени, „не усложнять положение правительства проведением слишком больших изменений в разгар сессии“; и Палтени, отвечающего, что он будет удовлетворен при условии, что „главные оплоты правительства“, или, иными словами, основные государственные посты, окажутся в его руках. Лишь после смещения министерства лорда Севера министерством лорда Рокингема в 1782 году вся администрация, за исключением лорда-канцлера, сменилась в результате вотума недоумения, принятого Палатой общин. С тех пор, однако, отставка главы правительства в знак подчинения неблагоприятному вотуму народной палаты неизменно сопровождалась отставкой всех его коллег». [56] Но даже после установления этого прецедента прошло еще много лет, прежде чем кабинеты обрели свободу угождать никому, кроме общин, — свободу следовать своей собственной политике без авторитетных внушений со стороны суверена. До смерти Георга IV их заставляли чувствовать, что они несут двойную преданность: общинам и Королю. Состав министерств по-прежнему во многом зависел от королевской прихоти, а их действия были затруднены необходимостью прокладывать осторожный средний курс между неудовольствием парламента и нерасположением Его Величества. Нынешний век уже далеко продвинулся к правлению Виктории, прежде чем они получили свободу уделять безраздельное повиновение представителям народа. Однако как только они стали ответственными перед одними лишь общинами и почти сразу же после того, как они обрели уверенность в своем новом положении слуг нации, они были побуждены к даже рискованным усилиям по реформированию гражданской службы. Они осознавали, что вся тяжесть и ответственность правительства покоятся на их плечах, и, как люди, заботящиеся об интересах партии, которую они представляли, ревниво оберегающие сохранение своих добрых имен и, следовательно, стремящиеся к продвижению мудрого правления, они естественным и закономерным образом первыми выступили за лучшую систему назначения на ту службу, чьими главами они признавались. Они поспешили заявить, что «долгом исполнительной власти является обеспечение эффективной и слаженной работы гражданской службы» и что они не могут «передать этот долг любому другому органу, гораздо менее компетентному, чем они сами, без нарушения великого и важного конституционного принципа, и без того слишком часто нарушаемого к великому ущербу государственной службы». Поэтому они решили сами инициировать систему заслуг, не дожидаясь согласия парламента, просто передав свое право назначения в различных департаментах беспартийному экзаменационному совету, уповая на силу общественного мнения, чтобы заставить парламент после свершения дела проголосовать за выделение достаточных средств для успешного претворения схемы в жизнь. И они не просчитались. Сколь ни неохотно члены Палаты общин расставались с тем контролем над национальным патронажем, который они испокон веков привыкли осуществлять посредством различных кривых уловок и которым им было приятно и по силам обладать, у них не хватило совести выразить свое подозрительное нежелание в ответ на благородный призыв пользующегося доверием министерства, которое поддерживалось всем честным в общественном мнении, и миру предстало отрадное, но непривычное зрелище партийных лидеров, приносящих в жертву делу хорошего управления, свободно и всецело по собственной воле, «добычу» должностей, столь дорогую партии и собранию, которые они представляли и которым служили.

В этой стране ход реформы был совершенно иным. Ни исполнительная власть, ни Конгресс не начинали ее. Призыв к ней исходил непосредственно от народа; это было сформулированное требование общественного мнения, предъявленное Конгрессу, причем его приходилось повторять снова и снова, каждый раз с возрастающей решимостью, прежде чем Конгресс обратил на него внимание. Она пробила себе путь снизу вверх — от убеждений множества к целям меньшинства. Среди главных трудностей, стоявших на ее пути и до сих пор препятствующих ее полной реализации, выделяется та особенность структуры, которую я только что охарактеризовал как присущую схеме разделения властей, пронизывающей всю Конституцию. Одним из предварительных условий любой реальной и долговечной реформы государственной службы в стране, чья публичная служба формируется условиями самоуправления, является проведение четкой разделительной линии между теми должностями, которые являются политическими, и теми, которые являются неполитическими. Строжайшие правила деловой дисциплины, сохранения должности за заслуги и заслуженного продвижения по службе должны регулировать деятельность каждого ведомства, чье должностное лицо не имеет никакого отношения к выбору между политическими курсами; но никакие правила, кроме партийного выбора, не могут и не должны создавать и упразднять, вознаграждать или наказывать тех должностных лиц, чьей привилегией является определение политических целей, которым должно служить управление. Последних немного при любой форме правления. Говорят, что на государственной службе Великобритании их насчитывается максимум около пятидесяти; но эти пятьдесят приходят и уходят по мере того, как баланс сил смещается от одной партии к другой. Что касается нашей собственной государственной службы, то, полагаю, было бы чрезвычайно трудно определить, где именно следует провести эту черту. Во всех высших эшелонах это конкретное различие сильно затушевано. Существуют сомнения даже в отношении самого Кабинета. Являются ли секретари политическими или неполитическими должностными лицами? Создается впечатление, что они не являются исключительно ни теми, ни другими. Они, по крайней мере, полуполитические фигуры. С одной стороны, они являются простыми слугами Конгресса, а с другой — обладают достаточной свободой усмотрения, чтобы исказить и окрасить, если не выбрать, политические цели. Они могут сорвать планы, если не могут их составить. Должны ли они стать постоянными чиновниками на том основании, что они являются простыми секретарями, или их пребывание в должности должно зависеть от партийных судеб, поскольку у них масса возможностей оказывать партийные услуги? И если к ним применять то или иное правило, то к скольким и к каким именно из их главных подчиненных оно должно распространяться? Если они не являются должным образом или обязательно партийными людьми, пусть они сдают экзамены и проходят через обычные тесты на эффективность, пусть рассыльные дослуживаются до постов секретарей; но если нет, то их ответственность перед своей партией должна быть строгой и определенной. Это кардинальный пункт практической реформы государственной службы.

Это сомнение относительно точного статуса главных министров государства в системе является поразительным комментарием к самой системе. Ее целостный образ логичен и прост. Но этот целостный образ существует только в теории. Ее реальный образ преподносит сюрпризы и представляет собой загадку при каждом изменении точки зрения. Практический наблюдатель, ищущий факты и реальные условия организации, часто оказывается в тупике, пытаясь постичь подлинные методы управления. Ловушки подстерегают его на каждом шагу. Если бы конституционные юристы со строгой совестью заполняли Конгресс и руководили департаментами, каждое положение Конституции соблюдалось бы формально, и было бы так же легко заранее узнать, каково будет устройство правительства изнутри завтра, как сейчас узнать, каково оно было снаружи вчера. Но ни знания, ни совесть политиков не заставляют их строго следовать Конституции; а ведь именно с политиками нам приходится иметь дело в настоящее время при изучении правительства. Любое правительство в значительной степени таково, каковы люди, которые его составляют. Если характер или мнения законодателей и администраторов время от времени меняются, то вместе с ними меняется и природа правительства; а поскольку и их характеры, и их мнения меняются весьма часто, составить такую картину правительства, которая была бы безупречно точной вчера и на которую можно было бы с уверенностью положиться завтра, крайне сложно. Добавьте к этим трудностям, которые можно назвать трудностями человеческой природы, другие трудности, порождаемые нашей системой, — трудности тонких юридических различий, изящный теоретический план, начертанный тонкими линиями, требования закона, которые трудно выполнимы и которые можно легко и естественно обойти или проигнорировать, — и вы получите полное представление о трудностях, сопряженных с практическим изложением реальных фактов федерального управления. Невозможно точно указать, чем исполнительная власть должна была стать, чем она иногда бывала или чем она могла бы стать; не возбраняется усердным исследователям обнаружить главные условия, формирующие ее по меркам конгрессионной верховности; но большего ожидать не следует.

VI. ЗАКЛЮЧЕНИЕ.



Политическая философия должна анализировать политическую историю; она должна различать то, что объясняется достоинствами народа, и то, что объясняется достоинствами законов; она должна тщательно рассчитывать точный эффект каждой части конституции, хотя тем самым она может разрушить немало кумиров толпы и обнаружить секрет полезности там, где лишь немногие предполагали его найти. — БЭДЖХОТ.


КОНГРЕСС всегда спешит издавать законы. Первостепенная цель его регламента — ускорить законотворчество. Его обычаи — плод его характерного усердия в принятии законов. Будут ли вопросы мелкими или крупными, легкомысленными или серьезными, занимающими его внимание, его цель — добиваться того, чтобы законы издавались непрерывно. Его настрой носит решительно законодательный характер. То обстоятельство, что он не в состоянии урегулировать все вопросы, внимание к которым ему еженедельно навязывают, является его несчастьем, а не виной; оно объясняется человеческими ограничениями его возможностей, а не каким-либо сужением его желаний. Если его комитетный аппарат не справляется с задачей доведения до стадии принятия более чем одного законопроекта из каждой сотни внесенных, то это происходит вовсе не потому, что быстрое освобождение повестки дня не является мотивом его органической жизни. Следовательно, если бы законодательство было единственной или главной целью, ради которой он должен жить, было бы невозможно не восхищаться теми ловкими спешными правилами и неумолимыми обычаями, которые призваны способствовать этому. Ничто, кроме сомнения в том, должен ли Конгресс ограничиваться законотворчеством, не может поставить под сомнение полезность его организации как удобного механизма для штамповки статутов.

Однако у политического философа нашего времени, эпохи самоуправления, есть нечто большее, чем просто сомнение, чтобы отрицать полезность суверенного представительного органа, который ограничивается законотворчеством в ущерб всем остальным функциям. Бакл действительно заявлял, что главная польза и ценность современного законодательства заключается в его возможности и способности исправлять ошибки законодательства прошлого; что оно благотворно лишь тогда, когда несет в себе исцеление; что отмена законов благодатнее их принятия. И поистине верно, что большая часть законодательного труда заключается в несении бремени, безрассудно или мужественно взваленного на плечи в былые времена, когда животное, которое ныне является быком, было еще теленком, и в завершении — если их вообще можно завершить — задач, некогда начатых в форме неамбициозных планов, которые поначалу казались вполне невинными. Ввязавшись в это дело, законодатель находит трудным, если не невозможным, выйти из него. «Современная промышленная организация, включая банки, корпорации, акционерные общества, финансовые инструменты, государственные долги, бумажную валюту, национальные системы налогообложения, в значительной степени является порождением законодательства (не по своему историческому происхождению, а по способу существования и по своему авторитету) и в значительной степени регулируется законодательством. Капитал — это дыхание жизни для этой организации, и с каждым днем, по мере того как организация становится все более сложной и утонченной, безумие посягательств на капитал или кредит возрастает. В то же время очевидно, что задача законодателя охватить своим взором всю систему, скорректировать свои правила так, чтобы действие гражданских институтов не искажало действие экономических сил, требует большей подготовки и большей проницательности. Более того, чем сложнее и тоньше промышленная система, тем выше шансы для алчности, подкрепленной коварством, и задача законодателя противостоять попыткам этой алчности и пресекать их становится все более сложной». [57]

Законодательство несомненно порождает законодательство. Можно сказать, что каждый статут имеет за собой длинную родословную законов; и является ли эта родословная почтенной или дурной — вопрос столь же открытый для каждого отдельного статута, сколь и для происхождения каждого отдельного законодателя. Каждый статут в свою очередь имеет многочисленное потомство, и только время и возможности могут решить, принесет ли его потомство ему честь или позор. Стоит лишь начать танец законодательства, и вы должны продираться сквозь его лабиринты как можете до его умопомрачительного конца — если таковой вообще существует.

Поэтому неудивительно, что принятие, пересмотр, латание и отмена законов поглощают внимание и всю энергию такого органа, как Конгресс. Тем не менее легко увидеть, как он мог бы найти более достойное применение своим силам; или, по крайней мере, как он мог бы дополнить эту доминирующую функцию другими, к бесконечной выгоде для правительства. Столь же важным, как законодательство, является бдительный надзор за управлением; и еще более важным, чем законодательство, является просвещение и руководство в политических делах, которые народ мог бы получать от органа, удерживающего все национальные вопросы в ярком свете открытой дискуссии. Нет другого подобного законодательного органа, который был бы так замкнуто привязан исключительно к законотворчеству, как наш Конгресс. Как я уже говорил, он определенным образом осуществляет надзор за управлением посредством квазисудебных полномочий расследования, чьи ограничения и недостаточность очевидны. Но другие национальные легислатуры руководят управлением и подтверждают свое название «парламентов», превращая официальные акты в достояние гласности путем обсуждения. Наши внеконституционные партийные съезды, сколь бы недолговечными и слабыми они ни были, представляют собой наш единственный механизм контроля над исполнительной властью, заключающийся в присуждении личных наград и наказаний. Это кардинальный факт, который отличает Конгресс от Палаты депутатов и от Парламента и который лишает его тех исключительно полезных функций, осуществление которых так сильно подняло бы его полезность и достоинство.

Эффективный представительный орган, наделенный властью управлять, по идее должен не только выражать волю нации, что Конгресс делает, но и вести ее к выводам, выражать голос ее мнений и служить ее глазами при надзоре за всеми делами управления, чего Конгресс не делает. Дискуссии, происходящие в Конгрессе, бьют мимо цели. Время от времени они довольно резко затрагивают уязвимые места той или иной меры; но, как я уже говорил, никакие две меры не объединены осознанно общей целью или характером, и поэтому дебаты неизбежно бродят так же широко, как и их предметы. Поскольку в принятом законодательстве мало согласованности, в дебатах ее тем более быть не может. Нет какой-то единой политики, которую нужно было бы атаковать или защищать, есть лишь два десятка разрозненных законопроектов. Следить за такими дискуссиями неинтересно; почерпнуть из них какие-либо уроки невозможно. Есть определенные скандалы и неудобства, но есть и бесконечная выгода в том, чтобы каждое дело управления подвергалось испытанию постоянным контролем со стороны собрания, представляющего нацию. Главная польза такого расследования заключается вовсе не в направлении этих дел в русло, которое удовлетворит страну (хотя само по себе это, разумеется, чрезвычайно важно), а в просвещении народа, что всегда становится его неизбежным следствием. Лишь немногие люди пасуют перед опасностью, которую они видят и понимают; все люди трепещут перед угрозой, которая темна и непонятна, и подозревают то, что делается за ширмой. Если бы народ мог через Конгресс ежедневно получать информацию обо всех важнейших операциях правительственных ведомств, иметь представление о том, что сейчас кажется скрытым и приватным, его доверие к исполнительной власти, ныне столь часто колеблемое, было бы, полагаю, очень скоро восстановлено. Поскольку под покровом секретности, предоставляемой в настоящее время нашим административным агентам, может скрываться нечестность, многое из того, что честно и чисто, подвергается незаслуженным подозренням. Обнаружение вины в том или ином бюро омрачает сомнениями надежность всего департамента. Поскольку ничто не является достаточно открытым для быстрого и легкого выявления казнокрадства или мошенничества, ничто не является и достаточно открытым для должного оправдания и признания честности. Изоляция и конфиденциальность, которые ограждают одного от разоблачения, лишают другую заслуженной награды.

Любознательность никогда не бывает столь дерзкой, предприимчивой и неугомонной, как в народном собрании, которому позволено задавать вопросы и предоставлены готовые и обильные средства для получения ответов на них. Никакой перекрестный допрос не идет в сравнение с тем, которому подвергает министра Короны всезнающая Палата общин. «Сэр Роберт Пил однажды попросил тщательно записать множество вопросов, которые ему задавали один за другим в Палате общин в один из дней. Они казались перечнем всего, что только могло произойти в Британской империи или в голове члена парламента». [58] Если бы учитывать только износ и нервное напряжение министров государства, которые несет с собой бич постоянных расспросов, можно было бы пожелать, чтобы их жизни, коль скоро они полезны, были избавлены от этого проклятия бесконечных объяснений; но никто не может переоценить ту огромную пользу, которую приносит столь неограниченная возможность знать все происходящее там, где обитает власть. Совесть каждого члена представительного органа находится в распоряжении нации. Все, что он считает своим долгом знать, он может выяснить; и то, что он выясняет, становится достоянием всей страны. Вопрос принадлежит ему, ответ — нации. И любознательность таких органов, как Конгресс, — лучший из мыслимых источников информации. Конгресс — единственный орган, имеющий надлежащий мотив для расследования, и единственный орган, обладающий полномочиями эффективно действовать на основе знаний, добытых в ходе этих расследований. Пресса же движима лишь любопытством или партийными интересами. Народ разобщен и неорганизован. Конгресс же представляет собой, так сказать, корпоративный народ, рупор его воли. Это суверенная делегация, которая способна задавать вопросы с достоинством, поскольку обладает авторитетом и властью действовать.

Конгресс стремительно превращается в правящий орган нации, и тем не менее единственная власть, которой он обладает в совершенстве, — это власть, являющаяся лишь частью управления, власть законодательная. Законодательство — это лишь масло для правительственного механизма. Это то, что смазывает его каналы и ускоряет движение его колес; то, что уменьшает трение и тем самым облегчает ход. Или, возможно, будет признано, что я нашел более точную и подходящую аналогию, если скажу, что законодательство подобно прорабу, поставленному над силами управления. Он отдает приказы, которые другие исполняют. Он направляет, он увещевает, но он не выполняет саму тяжелую работу по управлению. Хороший прораб, правда, и сам принимает участие в работе, которой руководит; и поэтому, полагаю, наше законодательство следует уподобить плохому прорабу, поскольку оно стоит совершенно обособленно от той работы, за качеством выполнения которой оно поставлено следить. Членов Конгресса, однако, не следует слишком сурово порицать за то, что они не могут пресечь дурные начинания исполнительной власти. Им было отказано в средствах делать это оперативно и результативно. Каковы бы ни были намерения, управлявшие компромиссами при создании Конституции в 1787 году, их результатом стало получение нами не правления посредством обсуждения, которое является единственно приемлемым видом правления для народа, пытающегося самостоятельно управлять собой, а лишь законодательства посредством обсуждения, что составляет лишь малую часть правления посредством обсуждения. Что является столь же незаменимым, как дебаты по проблемам законодательства, так это дебаты по всем вопросам управления. Знать, как строится здание, даже важнее, чем знать, как были задуманы планы архитектора и как рассчитывались его спецификации. Лучше иметь искусную работу — прочные стены, надежные арки, несгибаемые стропила и окна, способные наверняка «прогнать зимнюю стужу», — чем рисунок на бумаге, вызывающий восхищение всех практических художников страны. Дисциплина армии зависит в равной степени как от настроения войск, так и от приказов по части.

Надлежащий долг представительного органа — прилежно вникать во всякое дело управления и много говорить о том, что он видит. Он призван быть глазами и голосом, воплощать мудрость и волю своих избирателей. Если только Конгресс не располагает и не пользуется всеми средствами ознакомления с действиями и настроениями административных агентов правительства, страна оказывается беспомощной в попытках узнать, как ей служат; и если Конгресс не подвергает эти вещи тщательной проверке и не просеивает их посредством всех форм обсуждения, страна обречена оставаться в удручающем, парализующем неведении относительно тех самых дел, которые важнее всего понимать и направлять. Информирующая функция Конгресса должна ставиться выше даже его законодательной функции. Аргумент заключается не только в том, что обсуждаемое и допрашиваемое управление — это единственно чистое и эффективное управление, но более того, что единственно поистине самоуправляющимся народом является тот народ, который обсуждает свое управление и допрашивает его. Тот словесный шум со стороны Конгресса, который мы иногда справедливо осуждаем, — это бесплодная словесная возня вокруг легкомысленных законопроектов или эгоистичных партийных проблем. Трудно представить себе ситуацию, при которой велось бы слишком много разговоров о практических заботах и процессах управления. Именно такие разговоры, когда они ведутся серьезно и целенаправленно, проясняют общественное ума и формируют требования общественного мнения.

Конгресс не может проявлять слишком много усердия в таких разговорах; между тем он легко может проявить излишнее усердие в законодательстве. Он часто переусердствует в этом деле. Он уже отправляет в свои комитеты на тысячи законопроектов больше, чем может охватить хотя бы беглым взглядом; но его огромные комитетные возможности и отсутствие каких-либо иных обязанностей, кроме законотворчества, делают его всеядным в отношении новых предметов для рассмотрения. Он жаждет отведать каждое возможное блюдо, которое может быть подано на его стол в качестве «дополнения» к конституционному меню. Эта его склонность тем более примечательна, что у него, безусловно, меньше необходимости спешить и перенапрягаться в законотворчестве, чем у большинства других великих национальных легислатур. Он не является совмещенным легислатуром штатов и национального уровня, какими являются Палата общин Англии и палаты Франции. Подобно рейхстагу наших немецких кузенов, он ограничен рамками имперского масштаба. Его мысли призваны принадлежать национальным интересам. Его время избавлено от растраты внимания на местные дела. Ему даже заказана обширная область законов о собственности, коммерческих сделках и обычных преступлениях. И даже в деле заботы о национальных интересах путь с самого начала был сделан для него простым и легким. Здесь нет мешающих феодальных институтов, способных его смутить. Здесь нет долгой практики юридической или королевской тирании, которую ему нужно изживать, — никакого расчищения старого мусора любого рода, способного задержать его в осуществлении здравого господства над абсолютно современной и прогрессивной нацией. Легко поверить, что его законодательные цели могли бы быть самым благоприятным образом прояснены и упрощены, если бы он сообразовал их с добросовестным вниманием к первостепенной и руководящей обязанности постигать, обсуждать и направлять управление.

Если уполномоченные представители народа не берут на себя эту обязанность и, отождествляя себя с реальной работой правительства, не встают между ним и безответственной, полуинформированной критикой, то каким же преследованиям не подвергается исполнительная власть? Направляемая и сдерживаемая Конгрессом, сладострастная и бесстрашная в силу своей анонимности критика прессы, ныне столь часто преждевременная и необдуманная, могла бы быть дисциплинирована до состояния пригодности к интерпретации и суждению. Ее энергия и проницательность могли бы смягчиться благоразумием и укрепиться знаниями. Одна из наших главных конституционных трудностей заключается в том, что в возможностях информирования и направления общественного мнения свобода прессы выше свободы Конгресса. Это выглядит так, будто газеты, а не совет директоров, являются источниками информации для акционеров корпорации. Мы заглядываем в письма корреспондентов, а не в «Конгресс рекорд», чтобы узнать, что делается и планируется в департаментах. Конгресс полностью исключен из того порядка вещей, при котором пресса провозглашает, чем является исполнительная власть, а съезды национальных партий решают, чем она должна быть. Редакторы самочинно стали нашими проводниками, а делегаты партийных собраний — нашими правительственными директорами.

Поскольку все это причудливое распыление функций и изобретение хрупкого внеконституционного правительственного механизма является результатом того полного разделения законодательной и исполнительной ветвей системы, которое столь характерно и существенно для нас является конституционным, чрезвычайно интересно исследовать и важно понять, почему на этом разделении стали настаивать при создании Конституции. Александра Гамильтона в наши дни, как и прежде, «сурово упрекали за то, что он назвал британское правительство "лучшей из существующих моделей". В 1787 году это было простым банальным утверждением. Как бы ни расходились люди того времени, все они сходились в презрении и недоверии к априорным конституциям и идеально совершенным правительствам, рожденным в головах визионеров-энтузиастов, которые буйно произрастали на почве Французской революции. Конвенция 1787 года состояла из очень способных людей англосаксонской расы. Они взяли правительственную систему, с которой были знакомы, усовершенствовали ее, приспособили к обстоятельствам, с которыми им приходилось иметь дело, и привели ее в успешное действие. План Гамильтона, подобно другим, основывался на британской модели и по своим деталям не слишком отличался от того, который был в конечном итоге принят». [59] Однако в этой связи необходимо помнить о том, о чем уже упоминалось: когда эта конвенция копировала английскую конституцию, эта конституция находилась в стадии перехода и отнюдь еще не полностью выработала те черты, которые сегодня признаются наиболее характерными для нее. Мистер Лодж абсолютно прав, утверждай он, что Конвенция, адаптируя английскую конституцию, усовершенствовала ту ее версию, с которой были знакомы ее члены, — конституцию Георга III и лорда Норта, конституцию, которая не смогла сокрушить Бьюта. Однако вряд ли можно с той же уверенностью утверждать, что созданная тогда наша система была шагом вперед по сравнению с той схемой ответственного кабинетного правительства, которая сегодня вызывает восхищение всего мира, хотя она совершенно очевидно представляла собой заметный шаг вперед по сравнению с парламентом из королевских ставленников и пенсионеров и тайным кабинетом «друзей короля». Английская конституция того времени имела множество черт, которые не располагали к республиканскому подражанию. Подозревали, если не знали наверняка, что заседавшие в парламенте министры были немногим более чем марионетками министерства королевских фаворитов, скрывавшихся за строжайшей конфиденциальностью двора. Было общеизвестно, что раболепные парламенты того времени представляли состояния и деньги пэров и влияние Короля, а не интеллект и цели нации. Весь «облик и нажим» того времени слишком убедительно иллюстрировали зловещее предположение лорда Бьюта о том, что «формы свободного и цели произвольного правительства — вещи не вполне несовместимые». Поэтому было совершенно естественно, что предостережения, которые так легко извлечь при виде деспотичного монарха, подчиняющего обычаи и привилегии самоуправления служению собственным необузданным целям, были встречены с самым серьезным вниманием американцами, которые являлись теми самыми людьми, что больше всего пострадали от существовавших злоупотреблений. Было более чем естественно, чтобы Конвенция 1787 года пожелала учредить Конгресс, который не был бы раболепным, и исполнительную власть, которая не могла бы стать деспотичной. И в равной степени следовало ожидать, что они сочтут абсолютное разделение этих двух великих ветвей системы единственным действенным средством достижения этой столь желанной цели. Они не могли поверить в то, что исполнительная и законодательная власти могут быть приведены в тесные отношения сотрудничества и взаимного доверия без того, чтобы не возникло искушение, более того — призыв к сговору. Какая из них могла бы сохранить независимость действий, если бы каждая не имела гарантии Конституции в том, что ее собственная сфера абсолютно безопасна от вторжения, а ее собственные прерогативы абсолютно свободны от посягательств? «Они страшились вручать суверенную власть кому бы то ни было. Они боялись, что она породит тиранию; Георг III был для них тираном, и что бы ни случилось, они не собирались создавать нового Георга III». [60] Они хотели победить путем разделения ту власть, которую так боялись видеть в чьих-либо единовластных руках.

«Британская конституция, одним словом, — говорит наш самый проницательный английский критик, — построена на принципе выбора единой суверенной власти и доведения ее до совершенства; американская — на принципе наличия множества суверенных властей в надежде, что их множественность сможет искупить их неполноценность. Американцы теперь превозносят свои институты и тем самым лишают себя заслуженной похвалы. Но если бы у них не было политического гения, если бы они не обладали умеренностью в действиях, поразительно странной там, где поверхностная речь столь бурна, если бы у них не было уважения к закону, какого никогда не демонстрировал ни один великий народ и которое бесконечно превосходит наше, многократность властей в американской конституции давно привела бы ее к дурному концу. Разумные акционеры, как говорил мне один проницательный адвокат, могут заставить работать любой учредительный документ; и точно так же жители Массачусетса, я полагаю, смогли бы заставить работать любую конституцию». [61] Нет необходимости разделять критические замечания мистера Бэджхота; но невозможно отрицать ясную и зоркую справедливость этой критики. Однако, чтобы быть справедливыми к памяти наших великих создателей конституции, необходимо помнить, что, когда они заседали на Конвенции в Филадельфии, скопированная ими английская конституция не была той простой системой, которая представала перед глазами мистера Бэджхота, когда он писал свои труды. Ее единая суверенная власть тогда еще не была дважды реформированной Палатой общин, истинно представляющей нацию и охотно повинующейся ответственному Министерству. Суверенитет находился в состоянии качелей между троном и парламентом — и конец балки со стороны трона обычно перевешивал. Наше устройство разделенных, индивидуализированных властей было намного лучше номинального суверенитета общин, которому позволялось быть подавленным силой, обманом или хитростью со стороны реального суверенитета Короля. Английская конституция в то время была на самом деле намного хуже нашей; и если она сейчас превосходит ее, то лишь потому, что ее развитие не сдерживалось и не уничтожалось слишком тугими путами писаного основного закона.

Естественная, неизбежная тенденция любой системы самоуправления, подобной нашей и британской, состоит в том, чтобы возвысить представительный орган, народный парламент, до положения абсолютного верховенства. Эта тенденция, как мне кажется, была столь же заметна в нашей конституционной истории, сколь и в истории любой другой страны, хотя ее сила была в некоторой степени нейтрализована, а ее продвижение по большей части остановлено теми отрицаниями этого верховенства, которые мы уважаем, потому что они записаны в нашем праве. Политический закон, написанный в наших сердцах, здесь расходится с тем, который Конституция стремилась установить. Писаная конституция может нарушаться и часто будет нарушаться как в букве, так и в духе народом с энергичными политическими талантами и тонким инстинктом прогрессивного практического развития; но до тех пор, пока они придерживаются форм такой конституции, пока поставляемый ею механизм управления является единственным механизмом, который юридический и моральный смысл такого народа позволяет ему использовать, его политическое развитие должно во многих направлениях оставаться узко ограниченным из-за непреодолимого отсутствия открытых или адекватных каналов. Наша Конституция, подобно любой другой конституции, которая вручает полномочия издавать законы и обязанность контролировать государственные расходы в руки народного собрания, практически предписывает этому собранию управлять делами нации в качестве верховного владыки. Но, отделяя его полностью от его исполнительных органов, она лишает его возможности и средств сделать свою власть полной и удобной. Конституционный аппарат оставлен покроя такого рода, при котором другие силы, уступающие Конгрессу, могут пересекаться с Конгрессом и конкурировать с ним, хотя они слишком малы, чтобы одолеть его или надолго уравновесить; и результатом становится просто неприятное, изнуряющее трение, которого при иных, более удачных и столь же безопасных регулировках можно было бы легко избежать.

Следовательно, Конгресс все еще барахтается и терзается среди тех самых трудностей, которые делали английскую Палату общин помехой как для самих себя, так и для всех остальных сразу после того, как Славная революция дала им первое надежное обещание верховенства. Эта параллель поразительно точна. «С внешней видимости Революция 1688 года лишь перенесла суверенитет над Англией от Джеймса к Вильгельму и Марии. По сути же она придала мощный и решительный импульс великому конституционному процессу, который переносил суверенитет от Короля к Палате общин. С того момента, как ее исключительное право облагать нацию налогом было закреплено Биллем о правах и когда ее собственная решимость закрепила практику предоставления Королю исключительно ежегодных ассигнований, Палата общин стала высшей властью в государстве... Но хотя конституционные изменения были завершены, аппарат управления был весьма далек от того, чтобы приспособиться к новым условиям политической жизни, которые принесло с собой такое изменение. Сколь бы мощной ни была воля общин, у нее не было средств напрямую оказывать свое влияние на контроль над государственными делами. Министры, ведавшие ими, были не ее слугами, а слугами Короны; именно от Короля они ждали указаний и перед Королем держали ответ. Путем импичмента или более косвенных средств общины могли принудить короля сместить министра, противоречащего их воле; но у них не было конституционной власти заменить павшего государственного деятеля министром, который стал бы проводить в жизнь их волю».

«Результатом стал рост такого настроя в Нижней палате, который доводил Вильгельма и его министров до отчаяния. Она стала столь же коррумпированной, столь же ревнивой к власти, столь же непостоянной в своих решениях и фанатичной по своему духу, сколь всегда становятся органы, чье осознание обладания властью не уравновешивается соразмерным осознанием практических трудностей или моральной ответственности той власти, которой они обладают. Она роптала... и обвиняла Корону и ее министров во всем, на что роптала. Но было трудно выяснить, какую политику или какие меры она предпочла бы. Ее настроение менялось, как горько жаловался Вильгельм, каждый час... Палаты фактически были лишены руководства признанных лидеров, лишены адекватной информации и не имели той организации, из которой одной только может вырасти определенная политика». [62]

Лекарством от этого положения дел, предложить которое хватило проницательности у Сандерленда, а применить — мудрости у Вильгельма, стало посредничество между Королем и общинами со стороны кабинета, представляющего большинство народной палаты, — первый, но долгий и решительный шаг на пути к ответственному кабинетному правлению. Было бы подобное средство возможным или желательным в нашем собственном случае — совершенно вне моих нынешних целей выяснять. Я указываю на факты — произвожу диагностику, а не прописываю лекарства. Моя единственная мысль сейчас заключается в том, что нельзя не поразиться сходству между зарождающимися недугами первых парламентов Вильгельма и Марии и развитыми расстройствами, столь отчетливо различимыми нынче в устройстве Конгресса. Будучи честным и прилежным, он назойлив и неэффективен; и он назойлив и неэффективен по ровно тем же причинам, которые делали естественным проявление подобной неуклюжести и подобного нрава парламентами постреволюционной эпохи, а именно: потому что он «лишен руководства признанных лидеров, лишен адекватной информации и не имеет той организации, из которой одной только может вырасти определенная политика».

Опасности этого серьезного несовершенства нашего правительственного аппарата до сих пор не получили четкого проявления в нашем опыте; но теперь их запаздывающее воплощение, судя по всему, уже близко. Явная тенденция направлена на централизацию всех важнейших полномочий управления в руках федеральных властей и на практическое подтверждение тех прерогатив верховного владыки, которые Конгресс постепенно себе присваивал. Центральное правительство неуклонно становится все более сильным и активным, а Конгресс самоутверждается как единственная суверенная власть в этом правительстве. В конституционной теории и в более широких чертах прошлой практики наше правительство было тем, что мистер Бэджхот назвал «составным» правительством. Помимо спорящих о суверенитете властей штатов и федеральных властей, внутри самой федеральной системы существовали соперничающие и непримиримые силы. Но постепенно сильные одолевают слабых. Если верить приметам времени, мы стремительно приближаемся к такому устройству суверенитета, которое является столь «простым», сколь это вообще необходимо. Конгресс не только сохраняет уже имеющуюся у него власть, но и будет снова и снова сталкиваться лицом к лицу со все возрастающими требованиями к своей энергии, своей мудрости и своей совести; на него будут возлагаться все более расширяющиеся обязанности и ответственность, не предоставляя ему ни мгновения передышки, чтобы оглянуться назад от плуга, к которому он приложил руку.

Сфера и влияние национального управления и национального законодательства стремительно расширяются. Наше население растет такими темпами, что дух захватывает при подсчете возможных миллионов людей, которые смогут обрести дом и труд на этом континенте до того, как еще пятьдесят лет исчерпают свой короткий срок. Восток не всегда будет центром национальной жизни. Юг быстро накапливает богатство и еще быстрее возвращает себе влияние. Запад уже достиг величия, которое никто не может отрицать, и хранит в себе потенциал будущего роста, который никто не в состоянии оценить. Будут ли эти регионы гармоничными или расколотыми, зависит почти исключительно от методов и политики федерального правительства. Если это правительство не проявит осторожности, чтобы оставаться в рамках собственной надлежащей сферы, и осмотрительности, чтобы сообразовать свою политику с правилами национального благосостояния, региональные границы неизбежно станут и будут заметны; граждане одной части страны могут смотреть с ревностью и даже с ненавистью на своих сограждан из другой части; и фракционность будет терзать, а раздоры — раздирать страну, которую Провидение хотело бы благословить, но которую человек может проклясть. Управление столь обширной и разнообразной страной должно быть сильным, быстрым, гибким и эффективным. Его сила должна заключаться в определенности и единообразии его целей, в его согласии с национальным настроем, в его решительных действиях и в его честных помыслах. Оно должно укрепляться и одобряться открытым управлением, прилежно повинующимся более устойчивым суждениям общественного мнения; а его единственный активный инструмент — представительные палаты — должен быть оснащен чем-то большим, чем просто изобильные законодательные полномочия.

В своем нынешнем составе федеральное правительство лишено силы, потому что его полномочия разделены, лишено оперативности, потому что его инстанции умножены, лишено гибкости, потому что его процедуры обходные, лишено эффективности, потому что его ответственность нечетка, а действия лишены компетентного руководства. Это правительство, в котором каждый чиновник может рассуждать о чужих обязанностях, не неся строгой ответственности за невыполнение собственных, и в котором хозяева держатся в узде и встречают отпор со стороны слуг. Мистер Лоуэлл назвал это «правлением посредством декламации». Речи не трезвеют под влиянием какой-либо необходимости, навязываемой тем, кто их произносит, согласовывать свои действия со словами. Для произнесенных слов не существует дня расплаты. Ораторы конгрессменского большинства могут без риска навлечь на себя насмешки или дискредитацию осуждать то, что делают их собственные комитеты; а глашатаи меньшинства могут настаивать на любых угодных им противоположных курсах с обоснованной уверенностью в том, что сказанное ими будет забыто прежде, чем их призовут претворить это в жизнь. Никто не выступает спонсором правительственной политики. Дюжина людей зарождает ее; дюжина компромиссов перекручивает и изменяет ее; дюжина ведомств, чьи названия едва ли известны за пределами Вашингтона, претворяют ее в жизнь.

Это тот изъян, к которому, как можно заметить, я постоянно возвращаюсь; к которому я возвращаюсь снова и снова, потому что любое изучение системы, с какой бы точки оно ни начиналось, неизбежно приводит к нему как к центральному секрету. Это изъян, который объясняет все остальные, поскольку он является их общим порождением. Он иллюстрируется тем экстраординарным фактом, что высказывания прессы имеют больший вес и им придается больше доверия, хотя пресса выступает абсолютно без каких-либо полномочий, чем высказывания Конгресса, хотя Конгресс обладает всей полнотой власти. К уличным сплетням прислушиваются больше, чем к словам законодателей. Редактор направляет общественное мнение, конгрессмен подчиняется ему. Впрочем, когда приближаются президентские выборы, слова политического оратора удостаиваются временного внимания. Он признается авторитетом на арене, профессиональным критиком, способным обсудить сильные и слабые стороны и предсказать судьбу участников. На кону стоит нечто определенное, и известно, что он изучил все аспекты вопроса. Он является одним из организаторов или считается хорошо осведомленным в управлении. Он говорит «наверняка». Но пусть он заговорит не о кандидатах, а о мерах или о правительственной политике, как его наблюдения тут же падают до уровня простого индивидуального выражения мнения, которому его политические занятия, кажется, не добавляют никакого веса. Общепризнанно, что он говорит без полномочий о вещах, которые его голос может помочь решить, но по поводу которых несколько сотен других людей имеют голоса столь же влиятельные, как и его собственный. Законодательство — вещь, которую невозможно узнать заранее. Оно зависит от выводов различных постоянных комитетов. Это совокупный, а не простой продукт. Невозможно сказать, мнения и влияния какого количества лиц вошли в его состав. Практически невозможно даже определить по законотворчеству этого года, каково будет законотворчество следующего.

Выступая, следовательно, без полномочий, политический оратор говорит почти впустую, когда рассуждает о законодательстве. Газеты не освещают его выступления подробно; и их передовицы редко окрашиваются его аргументами. Пресса, являясь анонимной и представляя крупную силу любознательных охотников за новостями, гораздо могущественнее его главным образом потому, что она безлична и кажется представляющей более широкий и глубокий спектр информации. В худшем случае она легко может состязаться с любым рядовым индивидом. Ее индивидуальное мнение почти наверняка будет цениться как заслуживающее внимания не меньше, чем любое другое индивидуальное мнение. И к тому же она почти везде достаточно сильна, чтобы отказывать в публикации речам частных лиц, освещать которые она не заинтересована. Она сама идет к своей аудитории; оратор же должен зависеть от того, придет ли аудитория к нему. Ее можно услышать у каждого очага; оратора можно услышать лишь на трибуне или предвыборных собраниях. В этой стране нет настоятельного требования со стороны читающей публики, чтобы газеты публиковали политические речи полностью. Напротив, большинство читателей были бы возмущены, обнаружив свои любимые колонки так заполненными. Уделяя политической речи внимание больше чем в одну строчку, редактор рискует быть обвиненным в занудстве. И я полагаю, что положение американской прессы в этом отношении весьма уникально. Английские газеты настолько далеки от того, чтобы быть столь независимыми и самодостаточными силами — законом для самих себя — в политике империи, что они вынуждены воздавать должное политическому оратору волей-неволей. Консервативные редакторы обязаны выкладывать перед своими читателями дословные отчеты не только о речах лидеров собственной партии, но и об основных выступлениях ведущих либеральных ораторов; а либеральные журналы не имеют иного выбора, кроме как печатать каждый слог более важных публичных заявлений консервативных лидеров. Нация настаивает на том, чтобы знать, что должны сказать ее общественные деятели, даже когда это сказано не столь хорошо, как могли бы сказать газеты, сообщающие о них.

Есть лишь две вещи, которые могут дать человеку право ожидать, что, когда он говорит, вся страна будет слушать: а именно, гений и авторитет. Вероятно, никто никогда не станет утверждать, что сэр Стаффорд Норткот был оратором или даже хорошим оратором. Но благодаря доказательствам безупречного характера и усердной, добросовестной и способной государственной службе он возвысился до положения признанного лидера своей партии в Палате общин; и именно потому, что он говорит как лицо, обладающее властью, — а не как книжники прессы, — он так же уверен в том, что его внимательно выслушают, как и мистер Гладстон, который к авторитету устоявшегося лидерства добавляет гениальность и благородное красноречие. Лидеры британской общественной жизни обладают кое-чем помимо веса характера, престижа личных заслуг и опыта, а также авторитета индивидуального мнения, что возвышает их над анонимной прессой. У них есть определенная власть и полномочия в реальном управлении правительством. Они напрямую уполномочены руководить политикой администрации. Они предстоят перед страной, в парламенте и за его пределами, как ответственные вожди своих партий. Их дело — вести эти партии, и для избирательных округов является само собой разумеющимся обычаем обрушивать на партии наказание, заслуженное ошибками, совершенными этими вождями. Они одновременно являются слугами и козлами отпущения своих партий.

Именно эти их прочно укоренившиеся привилегии и обязанности делают их высказывания заслуживающими внимания — более того, необходимыми для того, чтобы их слышали и над ними размышляли. Их публичные выступления — это партийные платформы. То, что обещает лидер, партия готова выполнить, если ей будет доверено управление. Эта уверенность в наличии аудитории и доверия придает пикантность тому, что говорят такие лидеры, и возвышает тон всех их публичных выступлений. По большей части они избегают демагогии, которую было бы трудно перевести на язык актов Парламента. Легко увидеть, какое огромное преимущество их положение и влияние дают им перед нашими собственными государственными деятелями. У нас по эту сторону моря нет столь ответственного партийного лидерства; мы весьма опасаемся наделять кого-либо большой властью, и следствием этого является то, что требуется нечто очень похожее на гений, чтобы обеспечить кому-либо из наших государственных деятелей всеобще признанное право быть услышанным и создать вечно активное желание слушать его всякий раз, когда он рассуждает не о кандидатах, а о мерах. Экстраординарный дар красноречия, на который не каждое поколение может надеяться, всегда будет удерживать, поскольку всегда будет пленять внимание народа. Но гениальность и красноречие слишком редки, чтобы на них можно было полагаться в деле просвещения и руководства масс; и поскольку наши политики лишены кредита доверия в виде полномочий и ответственности, они вынуждены уступать место, за исключением времени выборов, прессе, которая присутствует везде, как правило, хорошо информирована и постоянно ведет разговоры. Это неизбежно «правление посредством декламации» и написания передовиц.

Вероятно, именно этот недостаток лидерства придает нашим национальным партиям их странный, конгломератный характер. Было бы едва ли преувеличением сказать, что они гомогенны лишь по названию. Ни одна из двух главных партий не едина в своих мыслях. Каждая терпит всевозможные расхождения во взглядах и разнообразие целей в собственных рядах. Каждая притворяется, что преследует одни и те же цели, и позволяет среди своих сторонников те же противоречия этим целям. Они сгруппированы вокруг не имеющих проверенных способностей законодательных лидеров, чьим мнениям они преданно следуют. Они похожи на армий без офицеров, ведущих кампанию, за которой не стоит никакой великой цели. Их имена и традиции, а не их надежды и политика удерживают их вместе.

Именно этому факту, а также коротким срокам полномочий, оставляющим мало времени для того, чтобы разногласия достигли апогея, следует приписать легкое согласие конгрессменских большинств. В других подобных собраниях гармония большинства постоянно подвержена нарушениям. Министры теряют своих сторонников и обнаруживают, что их друзья отпадают посреди сессии. Но не таков Конгресс. Там, хотя большинство зачастую просто конгломератно, состоит из немалого числа фракций и несет в своих элементах все семена раздора, гармония партийного голосования редко, если вообще когда-либо, прерывается. Насколько могут видеть посторонние, законодательство в целом течет мирно, и большинство легко добивается своего, действуя с некоторой самоочевидной единодушностью, не допуская и мысли об индивидуальной свободе действий. Какие бы бунты ни грозили или ни совершались в рядах партии за пределами Палаты у избирательных урн, ее власть внутри Палаты никогда не ломается. Это несомненно объясняется отчасти тем фактом, что в Палате отсутствует свобода дебатов; но нет сомнения и в том, что это происходит главным образом из-за того, что дебаты лишены цели именно потому, что законодательство лишено последовательности. Законодательство конгломератно. Отсутствие какого-либо согласования действий между комитетами оставляет законодательство едва ли с каким-либо следом определенных партийных курсов. Никакие две схемы не тянут в одну сторону. Если и наблюдается совпадение принципов между несколькими законопроектами одной и той же сессии, то оно обычно носит случайный характер; и путаница в политике, которая препятствует разумному сотрудничеству, разумеется, препятствует и разумным различиям и делениям. Никогда не происходит передачи власти от одной партии к другой во время сессии, поскольку такая передача почти ничего бы не значила. Большинство остается единым в своих мыслях до тех пор, пока жив Конгресс, поскольку его мнение выясняется очень смутно, а его способность планировать раскол, соответственно, весьма ограничена. У него нет общего мнения, а если бы и было, то нет механизма для его изменения. Им руководят два десятка комитетов, чей состав должен оставаться неизменным до самого конца; и которые слишком многочисленны, а также слишком разобщены, чтобы с ними бороться. Оно остается на одной стороне, потому что едва знает, где находятся границы этой стороны и как их пересечь.

Более того, существует некий хорошо известный элемент конгрессменского аппарата, давным-давно изобретенный и применяемый с особой целью поддержания компактности как большинства, так и меньшинства. Законодательный кокус играет в нашей системе почти столь же важную роль, как и постоянные комитеты, и заслуживает столь же пристального изучения, как и они. Однако его функции гораздо легче понять во всех их проявлениях, чем функции комитетов, поскольку они гораздо проще. Кокус задуман как противоядие от комитетов. Он призван обеспечить тот принцип сплочения, который множественность и взаимная независимость комитетов столь мощно стремятся разрушить. Не имея премьер-министра, с которым можно было бы посоветоваться по поводу правительственной политики, как это делают члены парламента, наши конгрессмены совещаются друг с другом в кокусах. Предпочитая не выставлять неосмотрительно напоказ миру разногласия во взглядах, грозящие или развивающиеся среди его членов, каждая партия спешит удалить дебаты, грозящие расколом, с пола Конгресса, где ораторы могли бы слишком поспешно скомпрометировать себя неповиновением, на тихие совещания за закрытыми дверями, где испуганные сомнения могут быть рассеяны, а любое несогласие исцелено бальзамом компромисса или подавлено кнутом политической целесообразности. Кокус — это тренировочная площадка партии. В нем обновляется и укрепляется ее дисциплина, вновь обретается единообразие шага и жеста. Голосование и выступления в Палате в целом представляют собой лишь движения своеобразного смотра-парада, для подготовки к которому и предназначены упражнения в кокусе. Легко понять, как трудно было бы партии сохранять голову среди запутанных перекрестных движений комитетов без того, чтобы время от времени собираться вместе в кокусе, где она может спросить самое себя о своем мнении и вновь заявить о своей приверженности вечному согласию.

Честь изобретения этого приема, вероятно, принадлежит демократам. Они, судя по всему, пользовались им уже на второй сессии восьмого Конгресса. Говоря об этой сессии, надежный источник отмечает: «Во время этой сессии Конгресса было гораздо меньше свободных и независимых дебатов по мерам, предложенным сторонниками администрации, чем практиковалось ранее в обеих палатах национального законодательного органа. Оказывалось, что по наиболее важным вопросам курс, принятый большинством, был результатом кулуарных договоренностей или, иными словами, был предварительно согласован на закрытых встречах членов-демократов. Таким образом, законодательная деятельность Конгресса постоянно определялась партией, руководствовавшейся скорее чувствами и обещаниями, чем здравым смыслом или личным убеждением» [63]. Осуждение, подразумеваемое в этом последнем предложении, могло казаться справедливым в то время, когда подобные партийные обещания были не в чести как новомодные оковы, но его едва ли сочли бы справедливым сегодняшние истовые политики-практики. Они, вероятно, предпочли бы выразить это так: серебряное красноречие, расточаемое на закрытых встречах, обеспечивает золотое молчание, сохраняемое с трибуны Конгресса, делая каждую партию богатой согласием и счастливой в сотрудничестве.

Тот факт, который делает это оправдание партийных собраний не вполне убедительным, заключается в том, что они ограждены от любой ответственности своей скрытной конфиденциальностью. Они обладают огромной властью без какой-либо уравновешивающей ее ответственности. Вероятно, их дебаты представляли бы собой интересное и поучительное чтиво для публики, если бы они публиковались; но они никогда не выходят наружу иначе как в виде слухов, которые часто пересказываются и столь же часто обрастают домыслами. Можно принять за данное, что они гораздо более откровенны и подходят гораздо ближе к политической сути обсуждаемых вопросов, чем все, что когда-либо открыто говорится в Конгрессе для ложи репортеров. Они подходят к делам без масок и обращаются с ними без перчаток. Услышать их могло бы задеть за живое, но это просветило нас. Тем не менее, как обстоят дела сейчас, к сожалению, нет оснований отрицать их способность подавлять здравый смысл и личные убеждения. Партийное собрание не всегда может заставить замолчать или подчинить себе крупное и влиятельное меньшинство несогласных, но его кнут редко дает осечку, заставляя отдельных недовольных и бунтарей покориться. В конгрессиональных баталиях нет места для свободных стрелков. Человек, который ослушивается своего партийного собрания, как принято считать, полностью отрекается от партийной принадлежности и принимает тот опасный нейтралитет, который так легко вырождается в простой каприз и почти наверняка уничтожает его влияние, навлекая на него подозрение в ненадежности — подозрение, всегда оказывающееся убийственным в практической жизни. Любой индивид или любое меньшинство со слабыми позициями или незначительным влиянием, имеющие дерзость пренебрегать решениями партийного собрания, наверняка будут изгнаны из партии почти без шансов на восстановление, если проступок повторяется часто или даже совершен единожды по важному вопросу. И каждый знает, что в политике ничего нельзя добиться простым несогласием. Единственная привилегия, которую получают такие рекальцистранты, — это привилегия несогласия; они навсегда лишены привилегии доверительного сотрудничества. Они выбрали беспомощность фракции.

Следует признать, однако, что сколь бы ни была прискорбна необходимость существования таких полномочий, как полномочия партийного собрания, эта необходимость действительно существует и ее нельзя игнорировать. Против губительного действия столь многих элементов дезинтеграции представляется жизненно необходимым обеспечить некий энергичный элемент сцепления. Сомнительно, чтобы в какой-либо другой нации с более коротким наследием политического инстинкта партии смогли бы долго успешно противостоять центробежным силам системы комитетов, имея лишь меняющееся притяжение партийного собрания для их удержания. Удивительно, что вопреки насильственному и неестественному разрыву законодательной и исполнительной власти и проистекающему отсюда отвлечению законодательной деятельности от какого-либо внимания к разумному планированию и надзору за политикой мы не прокляты таким количеством фракций, какое сейчас почти безнадежно запутывает французскую политику. Тот факт, что у нас были и продолжают быть лишь две национальные партии общегосударственного значения или реальной силы, является скорее счастливой случайностью, чем естественным порядком вещей. Их названия обозначают факт, но едва ли служат основанием.

Один проницательный наблюдатель нашей политики [64] заявил, что в Соединенных Штатах есть «класс, включающий тысячи и десятки тысяч лучших людей страны, которые считают возможным пользоваться плодами хорошего правления, не работая ради них». Каждый, кто заглянул за фасад нашей американской жизни, должен признать истинность этого; объяснить это — значит подвести итог всем наиболее веским критическим замечаниям в адрес конгрессионального правительства. Общественное мнение не имеет удобного средства выражения своих суждений, быстрых каналов для своих действий. В этой системе нет ничего прямого и простого. Власть запутанно подразделена и распределена, а ответственность приходится разыскивать по укромным уголкам. Так что в сухом остатке получается, что средства для работы ради плодов хорошего правления найти непросто. Среднего гражданина можно извинить за то, что он считает правительство в худшем случае лишь случайным предприятием, на которое его голос и все его влияние могут оказать лишь незначительное влияние. Как его выбор представителя в Конгрессе может повлиять на политику страны в отношении вопросов, в которых он наиболее заинтересован, если у человека, за которого он голосует, нет шансов попасть в постоянный комитет, который фактически ведает этими вопросами? Какая разница, кто избран Президентом? Обладает ли Президент сколь-нибудь значительной властью в вопросах жизненно важной политики? Кажется почти безнадежным делом получить хоть какую-то уверенность в том, что любой поданный им голос даже в малейшей степени повлияет на основные направления управления. Так много поваров смешивают свои ингредиенты в национальном бульоне, что эта затея с заменой поваров по одному кажется безнадежной.






Очарование нашего конституционного идеала заводилось уже достаточно давно, чтобы здравомыслящие люди, не верящие в политическое колдовство, могли судить о том, чего оно достигло и чего, вероятно, еще способно достичь без дальнейшего заведения. Конституция не почитается слепым поклонением. Чем более открытыми глазами мы смотрим как нация на ее дефекты и чем оперативнее применяем с колеблющимся мужеством убеждения все тщательно проверенные или хорошо обдуманные средства, необходимые для того, чтобы самоуправление у нас стало прямым делом простого метода, единой, неограниченной власти и четкой ответственности, тем ближе мы подойдем к здравому смыслу и практическому гению великих и почтенных государственников 1787 года. И первым шагом к освобождению от робости и ложной гордости, которые заставили нас пытаться процветать вопреки недостаткам нашей национальной системы, а не казаться отрицающими ее совершенство, является бесстрашная критика этой системы. Когда мы изучим все ее части без сантиментов и оценим все ее функции по меркам практического здравого смысла, мы заново утвердим наше право на притязания на политическую проницательность; и останется лишь разумно действовать в соответствии с тем, что увидели наши открытые глаза, чтобы вновь доказать справедливость наших притязаний на политический гений.
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Конституция, ее превратные судьбы, 1; трудности принятия, 2; внешнее соответствие принципам в прежние времена, 3; нынешнее отношение критики, 5; изменение содержания и неизменность формы, 7; развитие, 7; элементарная структура, 8; в действии и в книгах, 9, 10; «литературная теория», 12; «подразумеваемые полномочия», 22 и след.; центр всех ранних политических споров, 196 и след.; вопросы толкования не актуальны сегодня, 202; фактически изменяемая без конституционных поправок, 242; смоделированная по образцу английской Конституции, 307 и след.; Бэджхот о множественности властей, 309, 310; формы удерживают Конгресс от превращения своей власти в удобную и честную, 312.

Consultation between President and Senate, not real, 232 et seq.;
means of, between President and Senate, 234.

Contingent Fund of Treasury Dept., fraudulent use of, 178.

Convention, Constitutional, of 1787, 268, 284, 307, 309.

Конвент, национальный номинационный, реальные функции, 245 и след.; представительство меньшинства в составе, 246; условия выбора кандидата, 250, 251; не выбирает из конгрессменов, 251, 252.

Кули, судья, о балансе между штатами и федеральным правительством, 17, 18; об ограничениях федеральных посягательств, 33, 34; о судебном контроле над Исполнительной властью, 35; об оригинальности Конституции, 55, 56; неполнота конституционного взгляда, 56, 57.

"Courtesy" of the Senate, 238.

Критика, необходимость новой критики конституционных методов, 53 и след.; прежние методы конституционной критики, 57; Конгресс как центральный объект конституционной критики, 57; критика законодательства Сенатом, 219.

Cromwell, Oliver, 207, 208.

Cushman, Samuel, 89.

Dale, Mr., on indifference of public opinion in U. S., 331.

Дебаты, время и условия в Палате, 75 и след.; важность, 78; по путям и средствам и ассигнованиям, 78; отсутствие инстинкта дебатов в Палате, 79; перепоручение постоянным комитетам, 81, 82; в постоянных комитетах, 81; ценность в комитетах, 82; необходимый вид дебатов, 85; физические ограничения в Палате, 86 и след.; в ранних составах Палаты, 89, 90; неинтересный и не поучительный характер в Конгрессе, 95, 96, 101, 184, 185, 298; парламентские дебаты вокруг министерства, 95; необходимость при ответственному кабинетном правлении, 119; во французском Собрании, 125 и след.; законопроектов об ассигнованиях, 154, 155, 183, 184; всех финансовых вопросов Конгрессом, 183; в Сенате, 211, 216 и след.; в Конгрессе, направляемые наугад, 298; главная польза публичных дебатов в представительных органах, 299 и след.; дебаты об администрации, не может быть слишком много в Конгрессе, 304.

Deficiency Bills, 159.

Democracy, limited in U. S. by Senate, 226.

Denmark, treaty with, in regard to St. Thomas, in Senate, 50, 51.

Министерства и ведомства, связи с комитетами по ассигнованиям по поводу смет, 160-164; нынешние методы ведения бухгалтерского учета, 163; главы ведомств завязывают отношения с комитетами по ассигнованиям, 163; доля Сената в контроле министерств, 231; и Конгресс, дефектные средства сотрудничества, 270, 271; деморализующие отношения с Конгрессом, 277, 278; требования Конгресса к министерствам, 278, 279; объекты подозрений из-за своей скрытности, 299, 300.

Eaton, D. B., on civil service reform in Great Britain, 285.

Education, federal aid to, 29.

Выборы, Сенат защищен методом выборов, 224; Президента, реальный метод выборов, 243 и след.; виртуальные выборы номинационными конвентами, 245.

Выборщики, президентские, сбалансированные против народа, 40; агенты номинационных конвентов, 245, 250; история действий, 246, 247, 250.

Ellsworth, Oliver, on veto power, 52.

Embargo, the, 21.

Английская Конституция, сходство с Конституцией США, 7, 307 и след.; характер при создании Конституции США, 307, 308, 310, 311.

Сметы, в Палате общин, 137; подготовка федеральных смет, 148, 149; федеральные сметы поступают в Комитет по ассигнованиям, 149; сообщения и конференции между Комитетами по ассигнованиям и министерствами по поводу смет, 160-164; тщательность более поздних смет, 163.

Канцлер казначейства, подготовка и представление им бюджета в Палату общин, 140-142 ; представлен Комитетом путей и средств Палаты, 170 ; финансовая политика которого сопоставлена с политикой Комитета путей и средств Палаты, 171-175 .

Исполнительная власть, 242-293 ; отношения ее с Сенатом, 230 и след. ; фактически избираемая представительным, совещательным органом, 244 ; и законодательная служба разделены в США, 251-253 ; Президент — это еще не вся исполнительная власть, 257 ; элементы, составляющие исполнительную власть в США, 259 ; функции, возложенные на секретарéй, 260 ; и Конгресс, партийные различия между ними, 267 ; Роджер Шерман о подлинном характере исполнительной власти, 268 ; и Конгресс, несовершенные средства сотрудничества между ними, 270 и след. ; ответственность исполнительной власти и реформа государственной службы, 285 и след. ; подозревается ввиду того, что нечетко просматривается через Конгресс, 299 , 300 ; стесняема поверхностно информированной критикой, 305 .

Expenditure, questions of, disconnected from questions of supply, 174,
175; supervision of, by Congress, 175-179.

Федеральное правительство, ранняя слабость и робость его, 18 , 19 ; рост самоуверенности и мощи его, 19 , 20 ; первые вопросы, привлекшие его внимание, 20 ; доведенное до дверей каждого человека, 25 ; надзор за выборами с его стороны, 27 ; наивысшая точка экспансии его, 33 ; преимущество косвенного налогообложения для него, 133 ; необходимость двух палат в нем, 221 , 222 ; возможный паралич его в чрезвычайных ситуациях, 282 ; быстро расширяющаяся сфера его деятельности, 316 , 317 ; слабость нашего нынешнего правительства, 318 .

Федеральное правительство и правительства штатов, баланс между ними, 13 ; цель баланса между ними, 14 ; ранние условия баланса между ними, 15 ; Гамильтон о балансе между ними, 16 , 17 ; нынешняя неэффективность баланса между ними, 17 ; баланс между ними, разрушенный доктриной «подразумеваемых полномочий», 23 ; баланс между ними, зависящий от федеральной судебной системы, 24 ; баланс между ними, ущемленный внутренними улучшениями, 28 , и федеральной властью над торговлей, 30 , 31 ; баланс между ними, в последний раз обрисованный в ходе «реконструкции», 32 , 33 .

Federalist, the, quoted, 16, 17.

Ferry, M. Jules, 248.

Fillmore, President, 259.

Финансы, нестрогая правительственная практика в отношении них, 130 , 131 ; сравнительно свободный от затруднений характер американских финансов, 135 ; необходимость ответственности в руководстве ими, 135 ; изменчивый характер федеральных финансов, 135 , 136 ; количество комитетов, контролирующих финансы в Конгрессе, 136 ; управление финансами в Англии, 137-146 ; управление финансами в США, 146 и след. , 280 ; Комитет по финансам Сената, 169 ; путаница в общественном мнении относительно действий Конгресса в отношении финансов, 280 .

Финансовые должностные лица, доступность английских в Палате общин, 146 , 147 ; должностные лица, отделение их от Конгресса в США, 147 ; должностные лица, простые свидетели в США, 164 ; должностные лица, безответственность их за сметы в США, 164 ; система США в сопоставлении с системой Англии, 180 ; система США, бессвязность ее, 180 , 181 ; политика Конгресса, изменчивый характер ее, 181 , 182 ; законодательство, видное место его в делах Конгресса, 183 ; финансовые вопросы, контроль над ними со стороны комитетов в Сенате, 212 , прим. ; финансовые вопросы, путаница общественного мнения относительно действий Конгресса по ним, 280 .

Fish, Secretary, and treaty with Denmark, 51.

Внешние сношения, главная забота федерального правительства в течение первой четверти века, 43 ; рука Сената во внешних сношениях, 49 и след. , 232 и след. ; отсутствие реальных консультаций между Президентом и Сенатом по поводу внешних сношений, 232 ; Комитет по иностранным делам Сената, 234 .

France, public accounts, how kept in, 145; Ministry, how chosen in, 244.

Французское собрание, организация его, 123 ; партии в нем, 124 ; порядок заседаний его, 125 и след. ; в сравнении с Палатой представителей и Палатой общин, 127-129 .

French Revolution, 20, 43.

Froude, J. A., on political orators, 215.

Gallatin, Albert, 181.

George III., 187, 308, 309.

Gladstone, Wm. E., 59; on direct and indirect taxes, 134; 209, 322.

Правительство председателей постоянных комитетов, 102 ; правление постоянных комитетов в сопоставлении с правлением ответственного министерства, 116 и след. ; условия совершенного партийного правления, 267 , 268 ; «посредством деклараций», 318 .

Grant, President, and treaty with Denmark, 51; nominates Smythe, 235.

Грин Дж. Р., о Парламенте и общественном мнении при Георге III, 187 , 188 ; о настроениях и затруднениях Парламента, сменившего урегулирование Славной революции в Англии, 313 , 314 .

Grévy, President, 248.

Hall of House of Representatives, size of, 86 et seq.

Гамильтон Алекс., о балансе между правительствами штатов и национальным правительством, 16 , 17 ; влияние его на раннюю политику правительства, 21 ; отстаивание защитных пошлин, 22 ; провозглашение доктрины «подразумеваемых полномочий», 22 ; 181 , 259 , 306 , 307 .

Hampden, John, 208.

Henry, Patrick, 209.

Hoar, G. F., Senator, on time for reporting given to Committees, 72; on
suspension of the Rules in House, 111, 112.

Палата общин, см. «Общин, Палата».

House of Lords, Bagehot on the, 220.

Палата представителей, см. «Представителей, Палата».

Impeachment, 275, 276.

«Подразумеваемые полномочия», сформулированные Гамильтоном, 22 ; поддержали национальный банк, 22 ; дело Маккалох против Мэриленда, 23 ; действенный принцип конституционного развития, 23 ; влияние их на статус штатов, 23 , 24 ; практический исход доктрины таковых, 25 и след. .

Внутренние улучшения, 28 ; нравственное влияние их на политику штатов, 29 ; история политики внутренних улучшений, 165-167 ; суммы, выделенные на них, 167 ; характер оппозиции им, 197 .

Jackson, President, 166, 204; why chosen President, 252; 259, 266.

James II., 213.

Jefferson, Thos., leads his party as President, 41, 204, 252.

Johnson, President, contest of, with Senate, 49.

Судебная власть, право ее контролировать исполнительную власть, 34 , 35 ; право ее контролировать Конгресс, 35 , 36 ; смена партийной окраски в суде, 37 ; власть Конгресса над судебной системой, 38 , 39 .

Judiciary Act of 1789, 39.

Kentucky, protest of, against Alien and Sedition Laws, 21.

Лидеры, отсутствие авторитетных лидеров в Конгрессе, 58 , 92 , 205 , 212 , 315 ; отсутствие их в партиях США, 187 ; выдвинутые конституционными борьбами перед войной, 199 и след. ; лидеры сторонников и противников рабства, 201 , 202 ; отсутствие должностей для политических лидеров в США, 203 ; подготовка, необходимая для лидеров, 255 , 256 ; авторитет политических лидеров в Англии, 323 .

Лидерство, условия политического лидерства в США, 204 и след. , 323 ; характер законодательного лидерства, 206 и след. ; отсутствие лидерства в Сенате, 212 , 213 ; приз лидерства, 214 ; отсутствие лидерства в США делает партии конгломератом, 324 .

"Legal tender" decision, 33, n., 38.

Законодательство, характер законодательства, определяемый привилегиями комитетов и необходимостью спешки, 74 ; компромиссный характер законодательства в Конгрессе, 101 ; конгломератное и разнородное, 113 , 325 ; роль Президента в законодательстве в силу права вето, 260 , 266 ; законодательство и управление в сопоставлении, 273 , 274 ; Бокль о нынешнем значении законодательства, 295 ; природа нынешней задачи законодательства, 295 , 296 ; порождает законодательство, 297 ; не важнее управления, 297 ; общая функция законодательства, 301 , 302 ; тенденция к расширению сферы законодательства, 316 , 317 .

Законодательная служба отделена от исполнительной в США, 251-253 .

"Letter" of Secretary of Treasury to Congress, 149, 153.

Lincoln, President, 259, 283, n.

"Literary theory" of the Constitution, 12, 268, 284; marred by growth of
federal powers, 30.

Lobbying in Congress, 189, 190.

Lodge, H. C., quoted with regard to Hamilton, 21, 22.

«Взаимная поддержка (парламентский торг)», 169 .

Lords, House of, Bagehot on, 220.

Louisiana, purchase of, 20, 43.

Лоуэлл Дж. Р., о «правлении посредством деклараций», 318 .

Macaulay, criticism of legislative leadership by, 207.

Machiavelli, on responsibility of ministers, 275.

Maclay, Wm., Sketches of First Senate by, quoted, 24, n.

McMaster, J. B., quoted, 19.

Madison, President, 165, refuses to meet Senate, 234, n.

Magna Carta, and the Constitution of U. S., 7.

Member, the new, embarrassments of, in the House, 61 et seq.

Members, suppression of independence and ability amongst, in the House,
by the Rules, 110.

Membership, of Senate, made up by promotions from House, 210; of Senate,
biennially renewed in part, 228, 229.

Mill, J. S., "legislative commission" proposed by, 115, 129, 192.

Министерство, британские парламентские дебаты вращаются вокруг него, 95 ; распадающееся министерство в Конгрессе, 102 ; парламентское положение британского министерства, 95 , 244 ; британское министерство как единый постоянный комитет парламента, 117 ; необходимость публичных дебатов для британского министерства, 119 ; британское министерство в сравнении с французским, 123 , 124 , 129 ; история парламентской ответственности британского министерства, 286-288 .

Monroe, President, 165, 252.

«Утренние часы», 73 .

Nation, the, letter to, on federal financial system, quoted, 191; on
status of Cabinet, quoted, 269.

National sovereignty, growth of sentiment of, 31, 32; sentiment of,
makes advent and issue of the war inevitable, 32.

Newcastle, Duke of, 286.

Назначения, Сенат и назначения, 235 ; народный интерес к действиям Сената по назначениям, 236 , 237 ; выдвижение президентов съездами, фактический характер такового, 245 .

North, Lord, 287, 308.

Northcote, Sir Stafford, 322.

Offices, political and non-political, 290, 291.

Ораторы, характер правящих ораторов нашей расы, 208 и след. ; естественные лидеры самоуправляющегося народа, 209 ; Фруд о политических ораторах, 215 ; политические ораторы без авторитета и ответственности в США, 319 и след. ; политический вес ораторов в Англии, 321-324 .

Otis, James, 209.

Партии, неопределенность ответственности партий за законодательство в США, 96-101 ; обе партии представлены в постоянных комитетах, 99 ; в США отсутствие ответственной организации в партиях, 187 ; в США лишенный руководства конгломератный характер партий, 324 ; в Конгрессе партийная дисциплина, 326 , 327 ; в Конгрессе удерживаемые вместе кокусом, 330 .

Parton, on purposes of a national parliament, 250, 251.

Партия, партийное правление, практическая необходимость в нем, 97 и след. ; партийная организация вне Конгресса, 98 ; внутри Конгресса, 99 ; выбор спикера партией, 107 ; партийное правление, усовершенствованное в британской системе, 117 и след. ; партийные различия между исполнительной властью и Конгрессом, 267 ; условия партийного правления, 267 , 268 ; отношения Президента и кабинета министров, 269 ; ничтожность кабинета министров, 270 ; лидеры партий в Англии, вес и положение их, 322 .

Peel, Sir Robt., 209; on questions asked Prime Minister in the Commons,
300.

Закон о пенсиях в 48-м Конгрессе, 79-81 .

"Permanent appropriations," 152, 153.

Pitt, Wm., 209; elected to rule Commons, 249.

Political discretion of President and Congress, 34, 35.

Power, diffusion of, in Congress, 92, 206; irresponsible, 92, 93, 314;
and accountability, 283, 284.

Presidency, tendency to raise governors of States to the, 253.

Президент и Верховный суд, отношения между ними, 35 ; независимость и влияние Президента, 41 ; падение престижа поста Президента, 43 ; умаление роли поста ростом власти Конгресса, 43 ; и кабинет, разделение труда между ними, 45 , 46 ; право вето Президента, 52 , 260 ; и Сенат, отсутствие реальных консультаций между ними, 232 и след. ; безответственный диктат Сената по отношению к Президенту, 238 , 239 ; функциональный контраст Президента с английским премьер-министром, 249 ; условия, окружающие выбор президента съездом, 250 , 251 ; характер обычных функций Президента, 254 ; не вся исполнительная власть, 257 ; отношения Президента с кабинетом министров, 258 , 259 ; де Токвиль о положении Президента, 266 , прим. ; партийные связи Президента, 269 ; партийная незначительность Президента, 270 ; и Конгресс, несовершенные средства сотрудничества между ними, 270 , 271 .

President of French Assembly, functions and powers of, 125, 126.

Президенты, характер и влияние первых президентов, 41 ; падение характера президентов вместе с кристаллизацией избирательной системы, 42 ; реальный метод избрания президентов, 243 и след. .

Press, the, political influence of, in U. S., 305, 306, 319-321; in
England, subordinate to political leaders, 321.

Previous Question, 75, 90; in the Senate, 211, n., 218.

Премьер-министр, метод избрания премьер-министра в Англии и Франции, 248 ; и Президент, контраст между ними, 249 ; вопросы, задаваемые премьер-министру в Палате общин, 300 .

Printing, prerogatives of Committee on, 71, 72; of unspoken speeches,
91.

«День частных законопроектов», 73 .

Протекционистская политика Комитета путей и средств, 172-174 .

Public life, conditions of, in U. S., 195 et seq.; in England, 214;
attractiveness of leadership in, 214.

Общественное мнение, не просвещается дебатами в Конгрессе, 101 ; трудности понимания и контроля Конгресса общественным мнением, 186-189 ; им не руководят в США, 187 ; недоверие к Конгрессу со стороны общественного мнения, 188 ; путаница в общественном мнении относительно политики Конгресса, 280 ; просвещение общественного мнения — важная обязанность представительного собрания, 297 и след. ; информирование общественного мнения любознательным государственным органом, 300 , 301 ; лидеры английского общественного мнения, 322 ; паралич общественного мнения в США, 331 .

Pulteney, 286, 287.

Randolph, John, 89; interview of, with Treasury officials, 162, 163.

"Reconstruction," reflected altered condition of balance between state
and federal govts., 32, 33.

"Record," Congressional, unspoken speeches in, 91; little read, 94.

Reform Bill of 1832 in England, 220.

Reichstag, consent of, necessary to policy in Germany, 59.

Доклады постоянных комитетов, время, уделяемое докладам, 72 ; не поддерживаются ни одной из партий, 96 ; тщательно рассматривались в ранних конгрессах, 106 ; доклады Комитета по ассигнованиям, привилегии их, 153 , 154 ; доклады согласительных комитетов, чрезвычайная привилегия их, 158 ; ежегодные доклады Казначейства, передаваемые в Комитет путей и средств, 170 , 171 ; доклады Комитета по ассигнованиям предпочитаются докладам Комитета путей и средств, 174 .

Представительные собрания, обязанности и средства их в просвещении общественного мнения, 298 и след. ; верховенство представительных собраний в любой системе самоуправления, 311 .

Representative government, government by advocacy, 208.

Палата представителей, 58-192 ; положение спикера в Палате представителей, 59 , 103-108 ; руководимая председателями постоянных комитетов, 60 ; множественность лидеров в Палате представителей, 61 ; правила Палаты представителей сдерживают индивидуальную активность, 63 ; внесение законопроектов в Палату представителей, 64 ; законопроекты в Палате представителей вносятся по понедельникам, 66 ; ранний ход законопроектов в Палате представителей, 67 , 68 ; ежедневный ход дел в Палате представителей, 73 ; дефицит времени в делах Палаты представителей, 74 , 90 ; условия дебатов в Палате представителей, 75 и след. ; отсутствие инстинкта дебатов в Палате представителей, 79 ; наилучшее обсуждение невозможно в Палате представителей, 86 ; зал Палаты представителей, 86 , 87 ; дебаты в Палате представителей в прежние времена, 89 ; в сравнении с римским собранием, 109 ; концентрация федеральной власти в Палате представителей, 110 ; приостановка действия правил Палаты представителей для принятия законопроектов, 111 , 112 ; в сравнении с британской Палатой общин, 116 и след. ; с английской и французской палатами, 129 ; распадающийся характер Палаты представителей, 210 ; «скрытое единство» Палаты представителей с Сенатом, 224 .

Ответственность администраторов перед представительной палатой за неэффективность, 274 , 276 , 277 ; ответственность министров, Макиавелли о ней, 275 ; рассредоточение ответственности федеральной конституционной системой, 281 ; ответственность вместе с властью, 283 , 284 ; ответственность исполнительной власти и реформа государственной службы, 285 и след. ; история министерской ответственности в Англии, 286 и след. .

Resumption Act of 1875, 185.

Доходы, контролируемые Комитетом путей и средств Палаты представителей и Комитетом по финансам Сената, 169 ; политика Комитета путей и средств и английского канцлера казначейства, 171-175 ; подчинены ассигнованиям в Конгрессе, 174 , 175 .

Revolution, English, of 1688, character of Parliament succeeding the,
313.

Revolution, French, 20, 43.

Rivers and Harbors, Committee on, 165; prerogatives of Committee on,
167; Committee on, and "log-rolling," 168.

Rockingham, Lord, 287.

Roman assembly and House of Representatives, 109.

Rosebery, Lord, on the Senate, 228.

Правила Палаты, ограничивающие индивидуальную активность членов Палаты, 63 ; поддерживают привилегии постоянных комитетов, 66 , 71 , 74 ; сложность правил, 73 , 74 ; принцип правил, 74 ; принимаются заново каждые два года, 104 ; подавляют независимость и способности, 110 ; олигархия Комитета по правилам, 111 ; приостановка правил для принятия законопроектов, 111 , 112 .

St. Thomas, treaty with Denmark regarding island of, 50, 51.

Secession, character of contest over, 198, 199.

Сенат, 193-241 ; открытый характер споров Сената с Президентом, 48 ; попытки Сената контролировать назначения, 49 ; узурпации Сената и реформа государственной службы, 49 ; полуисполнительные полномочия Сената в отношении внешней политики, 49 и след. ; и договор с Данией, 50 ; и претензии «Алабамы», 51 ; тщательность обсуждения в Сенате, 94 ; поправки Сената к законопроектам об ассигнованиях, 155 , 156 ; обычные оценки Сената, 193 , 194 ; характер и состав Сената, 194 , 195 ; условия общественной жизни, формирующие характер Сената, 195 и след. ; избранная Палата представителей, 210 ; контрасты Сената с Палатой представителей, 211 ; организован подобно Палате представителей, 212 ; выбор комитетов в Сенате, 212 ; отсутствие лидерства в Сенате, 213 и след. ; характер дебатов в Сенате, 216 и след. ; равенство Сената с Палатой представителей, 223 ; и Палата представителей, «скрытое единство» между ними, 224 ; не классовая палата, 225 ; ограничивает демократию в Конституции, 226 ; достоинство и удаленность Сената от народного пыла, 227 ; реальный сдерживающий фактор для Палаты представителей, 228 ; подверженность Сената двухгодичной смене состава, 228 , 229 ; «медленные и устойчивые» формы Сената, 230 ; доля Сената в контроле над исполнительными ведомствами, 231 ; и Президент, отсутствие реальных консультаций между ними, 232 и след. ; и Президент, средства консультаций между ними, 234 ; и назначения, 235 и след. ; «вежливость» Сената, 238 ; безответственный диктат Сената по отношению к Президенту, 238 .

Sherman, Roger, 268.

Silver Bill, the Bland, 185.

Рабство, характер борьбы по поводу рабства, 198-202 , passim .

Smith, Robt., Secretary of Treasury, 162.

Smythe, nominated Minister to St. Petersburg by Pres. Grant, 235.

Спикер Палаты представителей, назначает лидеров Палаты, 60 ; прерогативы спикера, 103-108 ; назначает постоянные комитеты, 103 ; история права назначения спикера, 104 ; право назначения спикера возобновляется с правилами, 105 ; избирается партийным голосованием, 107 ; личный характер спикера, 107 ; использование власти спикером при формировании и поддержке комитетов, 108 ; концентрация власти в руках спикера, 110 , 111 ; спикер Палаты общин, функции и характер его, 122 .

Stages of national political growth, before civil war, 200; since, 202.

"Star Route" trials, 178, n.

Правительства штатов и федеральное правительство, баланс между ними, см. «Федеральное правительство и правительства штатов».

States, the, disadvantages of direct taxation to, 133.

Sumner, Chas., Chairman Senate Committee on Foreign Relations, 235.

Sumner, Prof. W. G., on task of legislator, 296.

Sunderland, Earl of, 314.

Supervision of elections by federal govt., 27.

Комитет по ассигнованиям в Палате общин, 137-139 ; жизненно важный характер голосований Комитета по ассигнованиям в Палате общин, 139 ; Комитет по ассигнованиям в Палате представителей, 154 ; вопросы ассигнований имеют приоритет перед вопросами доходов в Конгрессе, 174 .

Surpluses, 173, 174, 179.

Suspension of Rules, bills passed under a, in House, 111, 112.

Swiss Constitution and bicameral system, 221.

Tariff of 1833, character of contest over, 198.

Налогообложение, чувствительность народа к налогообложению, 131 ; прямое и косвенное, 132 , 133 ; мистер Гладстон о прямом и косвенном налогообложении, 134 ; прямое — штатами, косвенное — федеральным правительством, 133 .

Telegraph lines, constitutional interpretation in connection with, 30,
31.

Tenure of Office Act, 49, 277.

Terms of office, short, 255; of the Secretaries, 261, 264 et seq.

Tocqueville, De, on position of President, 266, n.

Townshend, Chas., 207, 208.

Казначейство, доступность глав британского Казначейства в Палате общин, 146 , 147 ; «Письмо» министра Казначейства, 149 ; ежегодные отчеты Казначейства, передаваемые в Комитет путей и средств, 170 ; характер ежегодных отчетов Казначейства, 170 , 171 ; обязанности министра Казначейства, 263 ; неполитический характер функций министра Казначейства, 264 .

"Tribune" of French Assembly, 127, 128.

Turgot, M., on bicameral system of U. S., 220.

Van Buren, Martin, 259.

Veto, power of, 52, 260.

Vice-President, the, 240, 241.

Victorian Parliament, two chambers of, 223.

Virginia, protest of, against Alien and Sedition Laws, 21.

Walpole, Sir Robt., 208, 286.

Война, изменения, внесенные гражданской войной в конституционные методы и конституционную критику, 5 и след. ; гражданская война как борьба между национальной принадлежностью и принципами дезинтеграции, 32 ; открыла новый период общественной жизни в США, 195 .

Washington, antagonisms in first Cabinet of, 2; influence of the
Executive under, 41, 246, 252, 259.

Пути и средства, дебаты по путям и средствам, 78 ; «брахманы» Комитета путей и средств, 111 ; председатели Комитета путей и средств — федеральные канцлеры казначейства, 134 ; предпочтение Комитетом путей и средств косвенного налогообложения, 134 ; Комитет путей и средств в Палате общин, 139-144 ; вес голосов Комитета путей и средств в Палате общин, 142 ; Комитет путей и средств Палаты представителей ранее контролировал ассигнования, 161 ; характер Комитета путей и средств, 170 ; политика Комитета путей и средств в сравнении с политикой английского канцлера казначейства, 171-175 ; доклады Комитета путей и средств уступают по приоритету докладам Комитета по ассигнованиям, 174 , 183 , 184 .

"Ways and Means Bills," 143, 144.

Webster, Daniel, 89, 204, 218, 252, 259.

William the Silent, 207, 208.

William III., 313, 314.

Windham, Wm., 207, 208.

Year, British financial, 140; federal financial, 148.

ПРИМЕЧАНИЯ:

[1] Это слова г-на Бэджхота в отношении британской конституционной системы. См. его работу «Английская конституция» (последнее американское издание), с. 69.


[2] Сочинения, т. VI, с. 467: «Письмо Дж. Тейлору». Слова и предложения, опущенные в цитате, содержат мнения г-на Адамса о ценности различных балансов, часть из которых он считает сомнительной полезности, а другие без колебаний объявляет совершенно пагубными.


[3] «Федералист», № 17.


[4] Принципы конституционного права Кули, с. 143.


[5] Макмастер, «История народа США», т. I, с. 564.


[6] Лодж, «Александр Гамильтон» (серия «Американские государственные деятели»), с. 85.


[7] Лодж, «Александр Гамильтон», с. 105.


[8] Its final and most masterly exposition, by C. J. Marshall,
may be seen in McCulloch v. Maryland, 4 Wheaton, 316.


[9] Следующий отрывок из «Набросков дебатов в первом Сенате Соединенных Штатов» Уильяма Маклея (с. 292-3) иллюстрирует, насколько четко результаты этого предвиделись проницательными людьми с самого начала: «Система, заложенная этими джентльменами (федералистами), заключалась в следующем, или, вернее, представляла собой развитие замыслов определенной партии: Общая власть по приведению Конституции в исполнение посредством конструктивного толкования будет распространяться на каждый случай, который Конгресс может счесть необходимым или целесообразным... Законы Соединенных Штатов будут признаваться выше всех законов, претензий и даже конституций „штатов“. Верховная власть принадлежит общему правительству для решения в этом, как и во всем остальном, ибо штаты пренебрегли обеспечением какого-либо арбитра или способа принятия решения в случае разногласий между ними. Нет у них и никакой точки в Конституции, вокруг которой они могли бы сплотиться. Они могут высказать мнение, но мнения общего правительства должны преобладать... Любое прямое и открытое действие будет названо узурпацией. Но то, не поглотят ли постепенно влияния и посягательства общего правительства правительства штатов, — это другой вопрос».


[10] Дело Pensacola Tel. Co. v. West. Union, 96 U. S. 1, 9. (Цитируется судьей Кули в его «Принципах конституционного права».)


[11] 18 Stat., part 3, 336. See Ex parte Virginia, 100 U. S.
339.


[12] Разд. 5515 Пересмотренных статутов. См. дело Ex parte Siebold, 100 U. S. 371. Столь же расширяющим федеральные полномочия является то решение о «законном платежном средстве» (Juilliard v. Greenman) от марта 1884 года, которое доказывает существование права на выпуск неразменной бумажной валюты на основе предоставления Конституцией других прав, характерных для суверенитета, и на основе обладания аналогичным правом другими правительствами. Но это не влечет за собой никаких ограничений полномочий штатов; и, возможно, этому следует противопоставить то другое решение (несколько дел, октябрь 1883 года), которое отказывает в конституционном признании Закону о гражданских правах.


[13] «Принципы конституционного права», с. 143, 144.


[14] Marbury v. Madison, 1 Cranch, 137.


[15] «Принципы» Кули, с. 157.


[16] О проницательном описании всего этого дела см. статью под названием «Сессия» (No. Am. Review, vol. cxi., pp. 48, 49).


[17] 7 Wall. 506.


[18] Блестящее описание сенатской истории этих двух договоров см. в статье под названием «Сессия» (No. Am. Rev., vol. cviii. (1869), p. 626 и след.).


[19] В статье под названием «Ведение дел в Конгрессе» (North American Review, vol. cxxviii. p. 113), которой я обязан многими деталями очерка в тексте.


[20] Ни один комитет не имеет права при вызове занимать более чем утренние часы двух дней подряд мерами, которые он подготовил; однако если его второй утренний час истекает в то время, как Палата фактически рассматривает один из его законопроектов, эта отдельная мера может переходить из утреннего часа в утренний час до тех пор, пока с ней не будет покончено.


[21] Цитата из чрезвычайно живого и живописного описания Палаты, которое появилось в нью-йоркском журнале Nation 4 апреля 1878 года.


[22] No. Am. Rev., vol. xxvi., p. 162.


[23] Там же, та же статья.


[24] «Взгляды на Конгресс» (Dem. Rev., March, 1839).


[25] «Автобиография», с. 264, 265.


[26] «Национальный бюджет и т. д.» (серия «Английский гражданин»), с. 146. В том, что я говорю об английской системе, я следую этой книге (с. 146-149) и другому тому той же замечательной серии под названием «Центральное правительство» (с. 36-47), причем большая часть моих цитат взята из последней.


[27] См. статью покойного президента Гарфилда под названием «Национальные ассигнования и нецелевые расходы» (North American Review, vol. cxxviii. pp. 578 и след.).


[28] Статья сенатора Хоара, на которую уже несколько раз ссылались.


[29] Адамс, «Джон Рэндольф» (серия «Американские государственные деятели»), с. 210, 211.


[30] Однажды «Палата приняла тридцать семь законопроектов о пенсиях за одно заседание. Сенат со своей стороны по единогласному согласию рассмотрел и принял примерно за десять минут семь законопроектов, предусматривающих выделение общественных зданий в различных штатах, выделив в общей сложности 1 200 000 долларов за это короткое время. Недавним достижением Палаты было принятие законопроекта, разрешающего 1300 военных исков оптом. Он содержал сто девятнадцать страниц мелких исков на общую сумму 291 000 долларов; и один из членов Палаты, выступая против критики такого обращения с ними, сказал, что комитет получил десять огромных мешков с такими исками, которые были рассмотрены должностными лицами Казначейства, и физически исследовать их было невозможно». — N. Y. Sun, 1881.


[31] Конгресс, постоянно создавая новые комитеты, никогда не отказывается от старых, какими бы бесполезными они ни стали в результате вычета обязанностей. Так, существует не только упраздненный Комитет по государственным расходам, но и Комитет по мануфактурам, который, будучи частью некогда существовавшего Комитета по торговле и мануфактурам, имел массу работы, но который с момента создания отдельного Комитета по торговле не имеет никакой работы, не имея теперь, наряду с комитетами по сельскому хозяйству и по делам индейцев, никаких обязанностей, возложенных на него правилами. Посмотрим, постигнет ли Комитет по торговле подобное затмение из-за передачи его основных обязанностей новому Комитету по рекам и гаваням.


[32] См. доклад этого комитета, работавшего под председательством сенатора Уиндома.
Иллюстрацию того, что комитеты Палаты обнаруживают в результате специальных усилий, можно увидеть в разоблачениях расследования расходов на печально известные «процессы по звездам», проведенного Комитетом по расходам в министерстве юстиции сорок восьмого Конгресса.


[33] См. уже один раз процитированную статью генерала Гарфилда (North American Review, vol. cxxviii. p. 533).


[34] «Эссе о парламентской реформе».


[35] Грин, «История английского народа», т. IV, с. 202, 203.


[36] «G. B.» в N. Y. Nation, 30 ноября 1882 г.


[37] Однажды была предпринята попытка ввести предыдущий вопрос в практику Сената, но она не увенчалась успехом, и поэтому эта императивная форма прекращения любых дальнейших дебатов, к счастью, так и не нашла там применения.


[38] Что касается всех финансовых мер, то в Сенате надзор комитетов особенно тщателен. «Все поправки к общим законопроектам об ассигнованиях, доложенные комитетами Сената и предлагающие новые статьи ассигнований, должны за день до их внесения передаваться в Комитет по ассигнованиям, и все общие законопроекты об ассигнованиях должны передаваться в указанный комитет; и точно так же поправки к законопроектам об ассигнованиях на реки и гавани должны вновь передаваться в комитет, которому такие законопроекты передаются». — Правило Сената 30.


[39] Однако двадцать девять постоянных комитетов Сената избираются тайным голосованием, а не назначаются вице-президентом, который является придадком, а не членом Сената.


[40] В городской ратуше Бирмингема, 3 ноября 1882 г. Цитата приводится по отчету газеты London Times.
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