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ПРАВИТЕЛЬСТВО И АДМИНИСТРАЦИЯ СОЕДИНЕННЫХ ШТАТОВ.

ГЛАВА I.

Предисловие.

Эти главы были первоначально подготовлены и использовались в качестве учебного пособия в государственных школах округов Колумбия. В пересмотренном и дополненном виде они теперь публикуются в рамках серии «Исследования Университета Джонса Хопкинса по историческим и политическим наукам».

Цель настоящего пересмотренного издания — оказать помощь студентам, начинающим изучение истории и практического функционирования наших политических институтов. Оно не ставит своей задачей предоставить полный учебник по правительству Соединенных Штатов и его администрации, но призвано — посредством четкого, сжатого изложения главных положений нашей федеральной системы и описания фактического функционирования характерных особенностей наших институтов — дать студенту лучшее понимание того, каким образом осуществляется управление ими, чем то, которое можно почерпнуть из обычных учебников по гражданскому управлению.

Настоящие очерки задуманы как пособие как для преподавателя, так и для учащегося, предназначенное для использования в классе, члены которого уже знакомы с ключевыми событиями и именами из истории Соединенных Штатов. Работа призвана предоставить ту дополнительную информацию, которую большинство преподавателей могут получить лишь с большим трудом и которую учащиеся по большей части вообще не могут раздобыть.

Авторы постарались подчеркнуть тот факт, что наша нынешняя форма правления далеко не исчерпывается текстом писаной конституции 1787 года, а следовательно, изучение одного лишь этого документа даст весьма неполное представление о нашем правительстве в его реальном виде. Конституция была лишь фундаментом, на котором предстояло построить правительство.

Здесь не предпринимается попытка дать какой-либо анализ конституции Соединенных Штатов или комментарий к ней. Общество уже в достаточной мере обеспечено книгами на эту тему. Собственно история, за исключением случаев, когда она демонстрирует основы и причины создания наших институтов, также не нашла здесь места.

Книга должна использоваться главным образом в качестве пособия для получения информации, которую в противном случае пришлось бы диктовать преподавателю. Очерки во многих отношениях носят лишь рекомендательный характер. Многие темы упомянуты вскользь, и преподаватель должен подробно развить и объяснить их.

Наконец, хотя эта книга и не претендует на то, чтобы давать связное изложение нашей администрации или политики, темы в ней были тщательно упорядочены в той последовательности, которая наиболее естественно соблюдается в курсе, в качестве помощи к которому и задуман этот труд.

ГЛАВА II.

Правительство.

С самых ранних времен, о которых история сохранила достоверные свидетельства, и во всех странах, населенных людьми, народы находили необходимым объединять себя гражданскими установлениями, дабы определенные дела могли вершиться всеми совместно — короче говоря, учреждать ту или иную форму правления.

Как и во все времена, существуют определенные дела, которые в силу самой своей природы не могут быть оставлены на усмотрение каждого отдельного человека — делать их или нет по своему выбору, либо делать их по-своему. Прежде всего, существует необходимость в средствах, с помощью которых слабые могли бы быть защищены от сильных. Индивид должен быть защищен в своей жизни и свободе, и ему должны даваться гарантии того, что при условии его трудолюбия ему будет обеспечено пользование плодами его труда. Поскольку человеческая природа несовершенна, споры и несправедливость неизбежно возникают. Отсюда проистекает необходимость в некоей власти, стоящей над гражданами и способной повелевать их повиновением, — власти, которая может отправлять правосудие в соответствии с правами индивидов, а не в соответствии с их силой.

Чтобы таким образом контролировать действия индивидов, эта власть, стоящая над гражданами, это правительство должно обладать функциями трех родов. Во-первых, законодательной властью, то есть правом провозглашать правила поведения, которым гражданин обязан следовать; во-вторых, судебной властью, то есть правом истолковывать и провозглашать истинный смысл этих правил и применять их к конкретным возникающим делам; и, в-третьих, исполнительной властью, то есть правом претворять эти законы в жизнь и принуждать граждан к повиновению.

Для студента нет ничего более интересного и поучительного, чем проследить, как по мере продвижения племен и наций по пути цивилизации развивалось правительство. Как по мере того, как люди продвигались — сначала от состояния диких охотников к кочующим пастухам стад, затем к земледельцам с оседлым образом жизни и, наконец, к строителям городов, кипящих торговлей, коммерцией и мануфактурами, — как по мере такого совершенствования людей в цивилизации и материальном благополучии их взаимные обязанности и общие интересы становились все более важными и многочисленными, а правительство, контролирующее эти интересы и обязанности, развивалось по форме и совершенствовало свою структуру, пока не превратилось в всемогущую сложную машину, контролирующую во многих отношениях действия и даже жизни своих граждан.

Тысячелетиями правительства развивались и менялись по форме и функциям, и весьма значительная часть истории народов земного шара связана с историей развития и изменения их правительств. По мере возникновения новых условий и потребностей правительства приспосабливались к ним. В некоторых случаях это происходило мирным путем, как в Англии, а в других — насильственным, революционным путем, как во Франции. В одних случаях ранее осуществлявшиеся функции отменялись, в других — принимались новые полномочия, но в большинстве случаев изменения заключались лишь в способе осуществления той или иной власти.

Не все народы обладают одинаковыми характеристиками и не все они развивались в одинаковых условиях климата, почвы или географического положения. Поэтому разные нации выработали для себя различные формы правления. И тем не менее эти правительства, сколь бы ни были различны их устройство и администрация, во всех случаях отчетливо сводятся к четырем четко определенным типам: монархия, аристократия, демократия и республика.
#Монархия.#
— Монархия представляет собой нацию, во главе которой стоит единоличный правитель, именуемый королем, императором или царем, который осуществляет контроль над правительством, назначает главных должностных лиц государства и перед которым, по крайней мере в теории, эти назначенцы несут ответственность за свои действия. Так, Англия, Германия, Испания, Италия, Швеция и другие страны являются монархиями. Суверен занимает свое положение пожизненно и обычно приобретает трон по наследству. Там, где корона номинально выборная, как в Англии, царская власть на практике является наследственной, и от обычного порядка престолонаследия отступают лишь в редких случаях.

Объем реально осуществляемой власти и степень ответственности, которую несет суверен, значительно различаются в разных странах, и на основе этих различий монархические формы правления подразделяются на две категории: абсолютные и ограниченные монархии.

#Абсолютная монархия.#
— Абсолютной монархией является такая, в которой суверен или правитель обладает верховной властью и авторитетом и абсолютно контролирует, без каких-либо ограничений или вмешательства, все полномочия правительства. Его слово является законом и не требует санкции народа. Его повеления абсолютны и не требуют формальности судебной процедуры, а также не обязательно соответствуют существующим законам. Безоговорочное повиновение его приказам, сколь бы деспотичными они ни были, может требоваться без права на апелляцию. Таковы, теоретически, полномочия абсолютного монарха. На практике же, однако, он вынужден удерживаться в разумных границах справедливости и благоразумной политики, дабы его подданные не были доведены до мятежа и революции. Абсолютная форма монархии существует поныне в империях России и Турции.

#Ограниченная монархия.#
— Ограниченной монархией является такая, в которой правитель, хотя и стоящий во главе правительства, не является абсолютным, но ограничен в своих полномочиях действиями коллегии лиц, избираемых народом и создающих законы, по которым должна управляться нация. Соответствующие права и полномочия суверенной власти и законодательного органа определяются совокупностью правил, писаных или неписаных, которые в совокупности известны как конституция. Конституция содержит основной закон страны. Все акты правительства, чтобы иметь силу, должны быть конституционными, то есть соответствовать правилам, изложенным в конституции. По этой причине ограниченные монархии известны также под названием конституционных монархий.

Англия является наиболее ярким примером ограниченной или конституционной монархии. Учитывая нашу прежнюю связь с ней и ту степень, в которой мы заимствовали наши представления о государственном управлении из ее политических институтов, нам будет чрезвычайно полезно остановиться на мгновение, чтобы рассмотреть ее правительство, прежде чем приступать к изучению собственного.

Правитель Англии именуется королем или королевой. Первоначально обладавший почти абсолютной властью, английский правитель в настоящее время обладает весьма незначительной реальной властью и влиянием — фактически гораздо меньшим, чем народ Соединенных Штатов доверил своему Президенту. Конституционная история Англии представляет собой по большей части повествование о последовательных шагах, с помощью которых народ вырывал из королевских рук и брал под собственный контроль рычаги управления государством.

Права английского народа на участие в управлении собственным государством содержатся не в письменном документе, подобном тому, которым является наша конституция, а основываются на устоявшемся обычае, прецеденте и различных хартиях, вырванных у их королей.

Английский парламент, или, выражаясь точнее, его нижняя палата, именуемая Палатой представителей (общин), управляет английским народом. Парламент, или законодательная ветвь английского правительства, делится на две палаты: Палату лордов и Палату общин. Палата лордов, как указывает ее название, состоит главным образом из представителей знатных семейств Англии, которые обязаны своими местами в этом органе случаю рождения. Теоретически обладая законодательными полномочиями, равными тем, которыми наделена нижняя и более многочисленная палата (общин), лорды на самом деле имеют лишь небольшой голос в контроле над общественными делами. Палата общин состоит из членов, избираемых народом. В этом органе сосредоточены почти все полномочия правительства. Ее акты требуют одобрения Палаты лордов и короля, но это одобрение носит почти исключительно формальный характер. Сфера законодательства, разрешенная английскому парламенту, ничем не ограничена, отличаясь в этом отношении принципиально от нашего Конгресса, чья законодательная сфера ограничена Конституцией. Из английского парламента выбирается «Кабинет министров», состоящий из главных исполнительных должностных лиц, которые направляют деятельность палаты в ее законодательной работе и одновременно руководят исполнительными делами нации. Эти министры, как их называют, назначаются королем из числа представителей партии, обладающей большинством в Палате общин. Они несут ответственность перед этим органом за все свои действия и сохраняют свои посты лишь до тех пор, пока пользуются доверием и благосклонностью общин.

#Аристократия.#
— Аристократия — это правительство, находящееся в руках избранного меньшинства, именуемого аристократией, которое передает эту власть своим детям. В настоящее время нет подлинно аристократических правительств, хотя многие нации демонстрируют аристократические тенденции. Почти во всех европейских странах по крайней мере одна палата их законодательных органов состоит из членов, занимающих свои места в силу благородного происхождения, что допускает аристократический элемент в их правительства.

#Демократия.#
— Чистая демократия — это правительство, в котором весь народ правит напрямую, собираясь на народные собрания, где голосами большинства определяется то, как должно осуществляться управление. Эта форма правления очевидным образом возможна лишь в очень небольших общинах. Некоторые из греческих государств управлялись подобным образом. Ни один безупречный пример нации с такой формой правления в настоящее время существовать не может. Ближайшее приближение к чистой демократии обнаруживается в некоторых кантонах Швейцарии. Римский историк Тацит сообщает нам, что древние германцы управляли собой чисто демократическим образом, и первые правительства нескольких наших американских колоний были демократического типа. Когда мы перейдем к изучению местного самоуправления в Соединенных Штатах, мы увидим демократическую форму, воплощенную в собраниях общин (таун-митингах) Новой Англии.

#Республика.#
— Республика — это демократия, приспособленная посредством внедрения принципа представительства к управлению крупным и территориально рассредоточенным народом. При этой форме правления народ управляет собой не напрямую, как при демократии, а через агентов или представителей собственного выбора. Участие народа в управлении собственным государством состоит поэтому лишь в избрании должностных лиц для представления его интересов и проведения в жизнь его пожеланий. В настоящее время существует несколько республик, причем тенденция, по-видимому, заключается в том, что нации все ближе подходят к этой форме правления. Франция с 1870 года является лучшим европейским примером республики. Наше собственное правительство — Соединенные Штаты Америки — является для нас самым интересным и важным примером республики.

#Народное правление.#
— Под словом «народный» подразумевается исходящий от народа или осуществляемый им, а под народным правлением следует понимать правительство, в управлении которым участвует народ в целом. Любое изменение, посредством которого новые и большие политические полномочия передаются в руки простого народа, считается шагом к полной реализации народного правления. За последние сто лет на этом пути были сделаны огромные успехи всеми европейскими странами, за исключением Турции и России. Степень, до которой это движение к народному контролю над правительством может быть безопасно и успешно осуществлено, является вопросом первостепенной важности. В очень большой степени это зависит от интеллектуального уровня, предварительной подготовки и природных политических способностей народа, которому предстоит доверить управление самим собой.

ГЛАВА III.

Функции правительства.

Широко говоря, функции, выполняемые правительством, носят тройственный характер: установление, толкование и принудительное исполнение законов. Отсюда возникает необходимость разделения правительства на три ветви: законодательную, судебную и исполнительную. То, каким образом эти ведомства связаны друг с другом, в какой степени они сосредоточены в одних и тех же руках и в какой мере они отделены друг от друга и независимы в своей работе, различается в разных странах. В Англии, как мы видели, исполнительная и законодательная функции тесно объединены. В нашем правительстве, как мы увидим, когда перейдем к рассмотрению его структуры, целью было достижение полной независимости трех ведомств.

Все государственные деятели сходятся на том, что хорошее правительство должно обладать достаточной властью для толкования собственных законов и достаточной силой для их полного принудительного исполнения. Однако когда мы переходим к вопросу о том, что именно должно быть предметом контроля со стороны правительства, а что — свободного управления со стороны индивидов, мы сталкиваемся с темой, по которой писатели и мыслители так и не смогли прийти к согласию.

В рамках великого вопроса о том, насколько широкое поле целесообразно и справедливо охватить деятельностью правительства, заключены многие из важнейших тем, будоражащих в настоящее время умы общественности. Расхождения по этому вопросу являлись одной из скрытых причин существования политических партий в Соединенных Штатах и служили одним из подлинных двигателей нашей истории. Коммунизм, социализм и анархия могут быть объединены в рамках этого вопроса. Именно это делает изучение принципов государственного управления, особенно в Соединенных Штатах, столь важным для каждого, кто хотел бы понимать окружающую его политическую жизнь и быть способным вынести осознанное суждение по злободневным вопросам. Должны ли нация или штат владеть железными дорогами, телеграфными линиями и каналами и управлять ими? Должно ли образование получать поддержку государства? Должен ли труд женщин и детей на шахтах и фабриках регулироваться законом? Должен ли город владеть собственными уличными железными дорогами, рынками, водопроводом и газоснабжением, телефонами и набережными? Должна ли та или иная обязанность быть делегирована городу или штату, либо ее следует оставить на усмотрение случайных действий индивидов или корпораций? Таковы некоторые из множества вопросов первостепенной важности, которые встречаются нам на каждом шагу, и чем лучше мы понимаем истинную природу и структуру нашего правительства, тем лучше мы сможем дать на них грамотные ответы.

Среди множества функций правительства есть немало таких, которые столь очевидно необходимы для существования нации, как бы она ни была организована, что никаких дискуссий о целесообразности их осуществления государством не ведется. Поэтому мы можем сгруппировать обязанности государства по двум категориям: необходимые и факультативные; или, как назвал их профессор Вилсон, 
конституэнтные
 и 
минимальные (министрантные)
 [1]. Первая категория охватывает все те функции, которые 
должны
 существовать при любой форме правления; а вторая категория включает в себя те функции, которые «предпринимаются не в порядке управления, а в порядке продвижения общих интересов общества». Ниже приводится классификация профессора Вилсона:

#I. Необходимые или конституэнтные функции.#
—

(1) Поддержание порядка и обеспечение защиты лиц и имущества от насилия и грабежа. (2) Определение правовых отношений между мужем и женой, а также между родителями и детьми.

(3) Регулирование владения, передачи и обмена имущества, а также определение ответственности по долгам или за преступления.

(4) Определение договорных прав между индивидами.

(5) Определение и наказание преступлений.

(6) Отправление правосудия по гражданским делам.

(7) Определение политических обязанностей, привилегий и отношений граждан.

(8) Отношения государства с иностранными державами; защита государства от внешней опасности или посягательств и содействие его интеллектуальным интересам.

 #II. Факультативные или министрантные функции.#

(1) Регулирование торговли и промышленности. К этой категории мы должны отнести чеканку монет и установление стандартных мер и весов, законы против скупки товаров впрок и монополизации (forestalling, engrossing), лицензирование профессий и т. д., а также важнейшие вопросы тарифов, законов о судоходстве и тому подобное.

(2) Регулирование труда.

(3) Поддержание путей сообщения, включая государственное управление железными дорогами и ту обширную группу начинаний, которые мы охватываем собирательными понятиями «Внутренние улучшения» или «Развитие страны».

(4) Поддержание почтовой и телеграфной систем, что весьма схоже по принципу с пунктом (3).

(5) Производство и распределение газа, содержание водопроводов и т. д.



(6) Санитария, включая регулирование промыслов в санитарных целях.

(7) Образование.

(8) Забота о бедных и нетрудоспособных. (9) Охрана и разведение лесов и подобные вопросы, такие как зарыбление рек.

(10) Законы, ограничивающие роскошь или потребление (sumptuary laws), такие как «сухие» законы.

В эту вторую категорию включены далеко не все функции, осуществление которых правительством предпринималось или предлагалось, однако они показывают основные из них и служат для обозначения характера факультативной сферы деятельности правительства.

[Сноска 1: Wilson, The State, Section 1232.]

ГЛАВА IV.

Колониальные правительства; их отношение друг к другу и к Англии.

Чтобы ясно понимать раннюю историю нашей страны; чтобы осознать причины недовольства колонистов своей метрополией и получить четкое представление о событиях того критического периода нашей истории, когда колонии, будучи уже свободными, сомневались относительно природы федерального правительства, которое им следовало принять; чтобы должным образом понять все эти факты, принципиально важно получить верное представление о положении колоний в те времена, об их отношениях друг с другом, об их правительственной связи с Англией и отношении к ней.

Тринадцать американских колоний, которые в 1775 году осмелились бросить вызов могуществу Великобритании и в упорной борьбе сумели завоевать свою независимость, были основаны в разное время колонистами, руководствовавшимися совершенно различными мотивами. К моменту начала их сопротивления деспотичным актам своей метрополии они были в своем государственном устройстве совершенно обособлены и независимы друг от друга. «Хотя колонии имели общее происхождение и были связаны общей верностью Англии, а жители каждой из них являлись британскими подданными, они не имели прямой политической связи друг с другом. Каждая в ограниченном смысле была суверенна на своей территории… Ассамблея одной провинции не могла издавать законы для другой… Будучи колонистами, они также были исключены из всяких связей с иностранными государствами. Они были известны лишь как зависимые территории. Они разделяли судьбу своей метрополии как в мирное, так и в военное время… Они не могли заключать никаких договоров, даже между собой, без согласия Англии» [1].

[Сноска 1: Story's Commentaries on the Constitution, Vol. I, p. 163.]

Не все колонии находились в одинаковых отношениях с английским правительством. Вследствие различий в том, каким образом было получено от короля право на поселение и занятие земель, колонии приобрели различные права самоуправления и были поставлены в разные условия обязательств перед короной. В результате сложилось три типа колониальных правительств: провинциальные (или королевские), проприетарные (вотчинные) и хартийные.

#I. Провинциальные колонии.#
— Те колонии, которые обладали провинциальной формой правления, являлись королевскими колониями, управляемыми почти исключительно Англией так же, как она управляет многими своими колониями поныне. Во главе каждой стоял Губернатор, назначаемый Королем Англии. Ему помогал совет, также назначаемый королем. Конституция и законы для этой формы правления содержались в патенте (commission) и инструкциях, выданных Губернатору английским правительством. Согласно им Губернатор уполномочивался созывать представительное собрание. Законодательный орган состоял, таким образом, из Губернатора, его совета, назначаемого королем, и нижней палаты, избираемой народом. Губернатор обладал правом вето и полномочием распускать собрание. Законодательное собрание могло издавать законы при условии, что они не противоречили законам Англии. Эти законы подлежали утверждению Короной. Губернатор по совету своего совета мог учреждать суды, назначать судьев, набирать вооруженные силы и т. д. Из высших судов во всех колониях можно было подать апелляцию Английскому Королю в Совете.

#II. Проприетарные колонии.#
— Английский король часто даровал частным лицам большие участки земли в Новом Свете. Помимо права собственности на землю, во многих случаях давалось право на установление гражданского управления. Эти собственники (проприетары) обладали всеми подчиненными регалиями и второстепенными законодательными полномочиями. Собственник мог назначать или смещать губернатора, наделять его властью созывать законодательное собрание, правом налагать вето на его акты по своему усмотрению и осуществлять все прочие полномочия губернатора. Все издаваемые законы, за исключением законов Мэриленда, подлежали утверждению английской Короной.

#III. Хартийные колонии.#
— Колонии с этой формой правления получили такое название потому, что обладали конституциями для своего общего государственного устройства. Эти письменные конституции представляли собой хартии, полученные от Короля, в которых народу колонии даровались определенные привилегии и права самоуправления, которые английское правительство не могло справедливо у него отнять. Одним из несправедливых актов, который во многом побудил колонистов к сопротивлению, была попытка английского правительства в 1774 году аннулировать хартию Массачусетса посредством Акта о регламентации. Этот акт содержал прецедент, который (как пишет Кертис) «справедливым образом встревожил весь континент и по своему принципу затронул все колонии, поскольку предполагал, что ни одна из них не обладает конституционными правами, которые не могли бы быть изменены или отменены актом Парламента». Хартии были весьма либеральными, даруя почти полное самоуправление. Как и в королевских колониях, исполнительную власть осуществлял губернатор, а законодательную ветвь представляло двухпалатное собрание.

В Массачусетсе губернатор назначался Короной и обладал правом вето. Совет, или верхняя палата законодательного собрания, избирался ежегодно нижней палатой, но губернатор имел право вето на их выбор. Нижняя палата избиралась народом. В Коннектикуте и Род-Айленде губернатор, совет и собрание избирались ежегодно путем народного голосования, и все должностные лица назначались ими. В этих двух колониях губернатор не имел права вето, и законы перед вступлением в силу не требовали королевского одобрения.

Семь из первоначальных колоний начинали свое существование в рамках проприетарных правительств — Нью-Йорк, Пенсильвания, Делавэр, Северная и Южная Каролина, Мэриленд и Нью-Джерси. Из них четыре — Нью-Йорк, Нью-Джерси, Северная и Южная Каролина — со временем превратились в провинциальные колонии, а Мэриленд одно время был проприетарным.






Три колонии — Массачусетс, Коннектикут и Род-Айленд — были основаны на основе хартий, которые так никогда и не были аннулированы. Еще три — Виргиния, Джорджия и Нью-Гэмпшир — некоторое время обладали хартиями, но в конечном итоге стали королевскими колониями.

Несмотря на отмеченные различия в форме правления, было много черт, общих для всех колоний. Все они считали себя зависимыми территориями британской Короны. Все колонисты претендовали на пользование привилегиями и правами британских уроженцев и на блага общего права Англии. От законов всех колоний требовалось, чтобы они не противоречили законам Англии, а были по возможности приведены в соответствие с ними. Во всех колониях существовали местные законодательные органы, по крайней мере одна палата которых состояла из представителей, избираемых народом.

Теперь обрисовано общее состояние колоний ко времени вспышки Войны за независимость, по крайней мере в том, что касается их правительств. Каковы же были основания, которыми колонисты обосновывали свое сопротивление актам английского правительства?

Прежде всего они утверждали, что их права получены от Короля и верность они хранят ему, а не Парламенту. Колонисты заявляли, что Король — это единственная связь, объединяющая их с Англией; что Парламент состоит из представителей одной лишь Англии и поэтому обладает полномочиями на издание законов только для Англии. Позднее, однако, было признано, что в вопросах, представляющих общий интерес для всего Соединенного Королевства, Парламент может осуществлять контроль, но что в отношении всех вопросов домашнего и внутреннего характера, затрагивающих только их самих, издавать законы — это право их собственных законодательных органов, и что к этой категории относится налогообложение.

Стори говорит [1]: «Пожалуй, лучшая сводка прав и свобод, на которые претендовали все колонии, содержится в знаменитой декларации, составленной конгрессом девяти колоний, собравшихся в Нью-Йорке в октябре 1765 года (Конгресс Акта о гербовом сборе). В этой декларации утверждалось, что колонисты „несут ту же верность Короне Великобритании, какую несут ее подданные, рожденные в пределах королевства, и всю надлежащую подчиненность этому августейшему органу — парламенту Великобритании“. Что колонисты „имеют право на все неотъемлемые права и свободы его [Короля] природных подданных в пределах королевства Великобритании. Что для свободы народа неотъемлемо существенно и является несомненным правом англичан, чтобы никакие налоги не налагались на них иначе как с их собственного согласия, выраженного лично или через представителей“. Что „народ колоний не представлен и в силу своих местных обстоятельств не может быть представлен в Палате общин Великобритании. Что единственными представителями этих колоний являются лица, избранные ими самими в их составе; и что никакие налоги никогда не налагались и не могут быть конституционным образом наложены на них иначе как их соответствующими законодательными органами, и что суд присяжных является неотъемлемым и бесценным правом каждого британского подданного в этих колониях“».

[Сноска 1: Commentaries, Vol. I, p. 175.]

Противопоставляя этим взглядам свои позиции, английское правительство утверждало, что Парламент обладает властью связывать колонии обязательствами во всех без исключения вопросах и что не существует никаких приобретенных прав, которыми обладали бы колонии, которые нельзя было бы изменить или аннулировать, если Парламент того пожелает.

В начале Войны за независимость полная независимость колониями не заявлялась. Лишь 4 июля 1776 года они были вынуждены принять декларацию о полной и абсолютной независимости и самоуправлении. Этим заявлением колонии сбросили свой колониальный статус и приняли положение штатов. Они сделали это, просто взяв в собственные руки полномочия, ранее осуществлявшиеся английским Королем и Парламентом. В конституциях штатов, которые многие колонии приняли в течение того года, строго воспроизводились их прежние формы колониального правления. Коннектикут и Род-Айленд фактически лишь объявили свою верность Англии прекратившейся и оставили неизменными свои старые хартии в качестве основного закона. В Коннектикуте никакая другая конституция штата не принималась вплоть до 1818 года, а в Род-Айленде — вплоть до 1842 года.

ГЛАВА V.

Шаги к объединению. — Статьи Конфедерации.

До 1774 года тринадцать английских колоний в Америке не имели между собой никаких политических или правительственных связей. Любая попытка с их стороны объединиться без согласия английского Короля или Парламента рассматривалась бы как выходящая за рамки их полномочий и как неподчинение английскому правительству.

#Конфедерация Новой Англии.#
— В 1643 году было образовано объединение четырех колоний: Коннектикута, Нью-Гэмпшира, Плимута и Массачусетс-Бей, названное «Конфедерацией Новой Англии», которое просуществовало сорок лет; но это был лишь союз для взаимной защиты против их общих врагов — французов, голландцев и индейцев, а не для совместного законодательства или управления. Это был оборонительный союз.

#Олбанский конвент.
# — (План Франклина.) Однако в 1754 году состоялось совещание колоний Нью-Гэмпшир, Массачусетс, Род-Айленд, Коннектикут, Нью-Йорк, Пенсильвания и Мэриленд, названное «Олбанским конвентом», на котором было предложено объединение всех колоний под единым управлением. Бенджамин Франклин, главный инициатор этого проекта, составил подробную конституцию, которую предполагалось принять. Согласно этому плану учреждался высший исполнительный орган, избираемый королем, и совет из 48 членов, избираемых законодательными органами отдельных колоний. Этот проект не смог получить согласия ни короля, ни самих колоний. Он был слишком сильным объединением, чтобы угодить королю, и недостаточно сильным для колоний.
#Конгресс Акта о гербовом сборе.#
— Возмущение, вызванное попыткой Англии обложить колонии налогом без предоставления им слова в Парламенте, вводившем такие налоги, привело в 1765 году к встрече делегатов от восьми колоний. Это собрание получило название «Конгресса Акта о гербовом сборе». Непопулярный Акт о гербовом сборе был отменен, однако Англия продолжала вводить другие налоги.

#Первый Континентальный конгресс.#
— Виргиния разослала всем колониям приглашение с призывом провести встречу делегатов для обсуждения того, что может быть сделано совместными усилиями для сопротивления их общей беде. Так в 1774 году собрался «Первый Континентальный конгресс», в котором были представлены все колонии, кроме Джорджии. Этот Конгресс принял декларацию прав и жалоб. Колонии настаивали на том, что до тех пор, пока они не представлены в английском законодательном органе (Парламенте), налоги должны вводиться только их собственными законодательными органами; а также на том, что они имеют право на права, свободы и иммунитеты свободных природных подданных в пределах королевства Англии.

#Второй Континентальный конгресс.#
— 10 мая 1775 года собрался Второй Континентальный конгресс, в котором были представлены все тринадцать колоний. К тому времени уже произошло сражение при Лексингтоне и пролилась кровь. Хотя колонии все еще не имели намерений разрывать всякую связь с Англией, теперь они были готовы силой оружия отразить любое посягательство на свои права. Работа, проделанная этим органом, была сжато и убедительно охарактеризована Скулером [1]. Он говорит: «Так возник тот замечательный орган, известный как Континентальный конгресс, который со своими периодическими сессиями и частой сменой членов в течение пятнадцати лет несли символы федеральной власти в Америке; который в качестве единой палаты депутатов, действовавшей по колониям или штатам и совмещавшей с законодательной властью несовершенные исполнительные и судебные функции, собирал армии, вводил налоги, заключал общий долг, вел переговоры по иностранным договорам, вел войну и заключал мир; который от имени и с предполагаемыми полномочиями тринадцать колоний провозгласил их независимость от Великобритании и с божьей помощью осуществил ее; который, разработав и обнародовав план общей конфедерации, убедил те же тринадцать республик принять его, причем каждая принесла в жертву часть своего суверенитета ради создания вечной лиги, известной как Соединенные Штаты Америки, лиги, сохранявшейся до тех пор, пока в полноте времен не пришел более совершенный Союз».

[Сноска 1: Hist. U.S., Vol. I, p. 13.]

Акты этого Конгресса были 
первыми законодательными актами, принятыми совместными действиями колоний
.

Второй Континентальный конгресс по своей сути был революционным органом. Иными словами, авторитет его актов основывался не на каком-то определенном наделении полномочиями со стороны колоний, а был принят им на себя для преодоления кризиса военного времени. Строго говоря, его едва ли можно было назвать правительством. Он скорее походил на руководящий совещательный комитет. Его повеления носили исключительно рекомендательный характер, и он полностью был лишен исполнительных органов или юридического контроля как над индивидами, так и над колониями.

#Статьи Конфедерации.#
— Стало очевидно, что необходима более сильная центральная власть, чем та, которую обеспечивал Континентальный конгресс. Соответственно, в 1777 году был разработан план союза, изложенный в документе под названием «Статьи Конфедерации». Эти статьи, хотя и были принятые еще в 1777 году, вступили в силу только в 1781 году, поскольку в них содержалось положение о том, что они не должны считаться действующими до тех пор, пока их не ратифицируют 
все
 колонии, а несколько колоний отказывались от ратификации до тех пор, пока все притязания штатов на западные территории не будут переданы в пользу Национального правительства.

#Факторы, способствовавшие разделению, и факторы, способствовавшие объединению.#
— Мы должны помнить, что это был союз тринадцати ранее разделенных колоний. Факторами, способствовавшими их разъединению, были трудности передвижения и связи между колониями, отсутствие торговых связей, но больше всего — их местные распри. Малые штаты опасались крупных; коммерческие разногласия были весьма острыми. В 1756 году Джорджия и Южная Каролина фактически дошли до драки из-за спора о судоходстве по реке Саванна. Другие споры о границах возникали часто. Колонии с хорошими гаванями и морскими портами желали сохранить выгоды от них исключительно за собой. К тому же в то время население тринадцати колоний было гораздо сильнее разделено по формам своего правления, производственным привычкам и социальным обычаям, чем теперь. С другой стороны, старыми факторами, толкавшими их к общему союзу, были общая раса, язык и национальность, множество схожих политических институтов и, больше всего, общие интересы и общая опасность.

#Цели Конфедерации.#
— Цели этой Конфедерации лучше всего изложены в Статье III Статей Конфедерации:

«Упомянутые штаты настоящим заключают между собой прочный оборонительный союз ради их общей обороны, обеспечения безопасности их свобод и их взаимного и общего благополучия, обязуясь помогать друг другу против любой силы, направленной против них или любых из них, либо против любых нападений, совершаемых на них по причине религии, суверенитета, торговли или по любому иному предлогу».

#Система правления по Статьям Конфедерации.#
— Статьи Конфедерации установили основу правления для конфедеративных колоний, и это правительство должно было контролировать те вопросы, которые, как показал опыт, могли решаться только совместными действиями. Как система правления это было не более чем временной мерой. Это была попытка сформировать федеральную власть без уменьшения полномочий штатов — попытка «отрезать ломти от пирога штатов, не уменьшая самого батона». То, что такой союз мог быть вечным, как утверждалось в этом проекте, было невозможно.

Согласно этим Статьям Конфедерации исключительные функции федеральной власти — законодательные, исполнительные и судебные — были возложены на Континентальный конгресс, состоявший из одной палаты делегатов, которые голосовали по штатам и назначались ежегодно в таком порядке, который определяли соответствующие штаты. Каждый штат имел право не менее чем на двух и не более чем на семь делегатов, причем большинство из них определяло голос соответствующего штата. Исполнительные функции в значительной степени выполнялись Комитетом штатов, который уполномочивался заседать во время перерывов в работе Конгресса. Для принятия всех важных мер требовался голос каждого штата. Для внесения поправок требовалось голосование всех тринадцати штатов.

#Недостатки Статей Конфедерации.#
— В этой системе союза было множество фатальных недостатков. Главными из этих недостатков были:

1. Отсутствие каких-либо принудительных средств обеспечения повиновения актам Конгресса. Статьи не предусматривали ни исполнительной власти, ни сколько-нибудь значимой национальной судебной системы. Как выразился один автор: «Конгресс мог все провозгласить, но ничего не мог сделать». Отдельная колония могла безнаказанно игнорировать любое постановление Конгресса.

2. Большинство голосов, требуемое для принятия всех важных мер.

3. Отсутствие права регулировать внешнюю торговлю, делать пошлины единообразными и собирать эти пошлины. Этот недостаток, как мы увидим, был одним из самых жизненно важных и больше чего бы то ни было предопределил неудачу практического функционирования Конфедерации, а также показал необходимость создания лучшего и более сильного Национального правительства.

4. Практическая невозможность внесения поправок. Поскольку требовалось единогласное голосование, эгоистичные интересы одного штата могли встать — и вставали — на пути принятия поправки, полезной и необходимой для остальных двенадцати.

5. Отсутствие полномочий по обеспечению выполнения договоров. Иностранные государства осознавали это и потому отказывались заключать с нами любые договоры. Вашингтон говорил: «Сегодня мы одна нация, а завтра тринадцать. Кто станет вести с нами переговоры на таких условиях».

Англия отказалась выполнять условия договора 1783 года и продолжала держать войска на наших западных рубежах.

6. Недостаточность у центральной власти полномочий для разрешения споров, возникающих между штатами.

7. Отсутствие федеральной судебной системы.

8. Отсутствие полномочий по сбору налогов или пополнению доходов для покрытия даже обычных расходов правительства. Это был самый поразительный и важный недостаток из всех. Все полномочия, предоставленные Конгрессу по этой части, сводились к праву «определять сумму, необходимую для нужд Соединенных Штатов, и распределять норму или долю на каждый штат». Сбор таких налогов был оставлен на усмотрение самих штатов, и если они отказывались (что случалось нередко), Федеральное правительство не имело полномочий принудить их.

Наше нынешнее лучшее правительство было «вырвано суровой нуждой у не желавшего этого народа».

#Принятие Конституции.# — Фактические боевые действия прекратились в 1781 г. В 1783 г. был провозглашен мир с Англией и достигнута независимость колоний. Война оставила американскому народу пустую казну, а страну — истощенной в финансовом отношении и обедневшей в результате изнурительной борьбы. Она оставила нам крупный государственный долг как перед собственными гражданами, так и перед зарубежными друзьями, и, что хуже всего, оставила нам армию не получавших жалованья патриотичных солдат. И как только миновала иностранная угроза, возникли внутренние проблемы, наполнившие всех мрачными предчувствиями относительно будущего. С утратой того сплачивающего начала, которое давала общая опасность, колонии начали распадаться. Еще в ходе войны обнаружилась слабость Союза. Вашингтон без колебаний заявлял, что именно отсутствие достаточной центральной власти стало причиной затягивания войны. Один пример показывает, насколько слабой была федеральная власть. Летом 1783 г., когда Конгресс заседал в Филадельфии, около восьмидесяти дезертиров из армии стали угрожать Конгрессу настолько, что вынудили перенести нашу федеральную столицу из этого места в Принстон. Финансы Континентальной конфедерации находились в плачевном состоянии. Конгресс не мог собрать даже достаточных налогов для выплаты процентов по государственному долгу. Штаты могли отказываться и часто отказывались платить свою долю налогов, возложенных на них Конгрессом. В 1785 г. Конгресс предпринял последнюю попытку собрать доходы за счет налога на импортируемые товары, но эта мера провалилась, поскольку Нью-Йорк отказался ее ратифицировать. Конгресс действительно не собирал и четверти своих требований. Торговля шла к краху. Англия отказывалась предоставить нашей стране выгодную торговлю с Вест-Индией. К этим бедам добавлялись взаимные ревность и эгоизм штатов. Каждый из них пытался привлечь торговлю к себе и принимал законы, наносящие ущерб другим штатам.

Жители Массачусетса подняли мятеж. Французский посланник писал своей стране: «В Америке теперь нет общего правительства — ни главы, ни Конгресса, ни административных ведомств».

Ограниченные и несовершенные полномочия, предоставленные Федеральному правительству Статьями Конфедерации, не давали адекватного средства против всех этих бед. Даже Конституционный конгресс теперь находился под угрозой распада. Штаты, стремясь сэкономить расходы, пренебрегали отправкой делегатов, и приходилось неоднократно обращаться с призывами обеспечить представительство от девяти штатов для принятия важных мер. Все мыслящие граждане понимали, что лучший союз необходим, но добиться его очень трудно из-за межштатных разногласий. Идея проведения конвента, отдельного от Конгресса, задачей которого было бы создание более сильного правительства, постепенно завоевывала позиции.

Конституционный конвенты был созван окольным путем и только после неоднократных неудач. Первая попытка собрать собрание представителей была предпринята в Аннаполисе, штат Мэриленд. Лишь пять штатов прислали представителей, и конвент соответственно отложил заседание до Филадельфии, где в мае 1778 г. в конечном итоге собрались делегаты от всех штатов, кроме Род-Айленда.

ГЛАВА VI.

Принятие Конституции.

#Конституционный конвент.# — Присутствовали пятьдесят пять делегатов. Почти без исключения все они были здравомыслящими, способными и умеренными людьми. Вирджиния прислала Вашингтона, Мэдисона, Эдмунда Рэндольфа; Пенсильвания — Бенджамина Франклина, Роберта Морриса и Джеймса Вильсона; Нью-Йорк — Александра Гамильтона; Нью-Джерси — Паттерсона; а Южная Каролина — двух Пинкни. Вашингтон был избран Председателем Конвента. Были приняты два правила: во-первых, заседания должны были быть секретными, и, во-вторых, каждому штату предоставлялся один голос, благодаря чему не имело значения, была ли делегация штата многочисленной или малочисленной.

Хотя делегаты собрались для создания лучшего и нового союза, их мнения сильно расходились относительно того, какие изменения необходимы, какие полномочия следует передать Федеральному правительству, а какие сохранить за штатами. Некоторые желали лишь изменения действующих Статей Конфедерации при предоставлении больших полномочий Федеральному правительству, в то время как другие выступали за совершенно новую Конституцию.

Конвент сразу же разделился на две партии. Одна представляла малые штаты, такие как Нью-Джерси и Делавэр; а другая — более крупные штаты, такие как Вирджиния, Нью-Йорк и Массачусетс. План, выдвинутый партией крупных штатов, был представлен на конвенте Эдмундом Рэндольфом из Вирджинии и обычно известен как Национальный план, или план крупных штатов. Этот план предлагал конгресс из двух палат, обладающий полномочиями издавать законы по всем национальным вопросам и принуждать штаты к их исполнению. Представительство в обеих палатах должно было основываться на численности населения, что обеспечивало более крупным и густонаселенным штатам контроль над обеими ветвями законодательной власти, а также, поскольку по этому плану президент, должностные лица исполнительной власти и судьи должны были назначаться Конгрессом, контроль над всем управлением новым правительством.

От имени малых штатов Паттерсон из Нью-Джерси представил так называемый план Нью-Джерси. Согласно этому плану, старый Федеральный конгресс должен был продолжать работу со своей единственной палатой законодательного органа и равным голосованием штатов.

Главным вопросом, в котором оба плана расходились, было то, как распределять представительство в законодательном органе между штатами: должно ли оно зависеть от численности населения и иметь две палаты, или должна быть лишь одна палата, в которой каждый штат имеет равный голос. Вопрос был решен путем компромисса. Было решено учредить двухпалатный законодательный орган: Сенат — верхнюю и менее многочисленную палату, и Палату представителей — народную и более многочисленную нижнюю палату. В Сенате каждый штат должен был иметь равное представительство, что ставило крупные и малые штаты в равные условия. С другой стороны, в Палате представителей представительство должно было осуществляться в соответствии с численностью населения, что благоприятствовало более крупным штатам.

Другим вопросом, по которому мнения на конвенте расходились, была работорговля: следует ли разрешить ее продолжение или нет. Этот вопрос также был решен путем компромисса: было решено разрешить ее продолжение на двадцать лет (до 1808 года), после чего любой ввоз рабов мог быть запрещен.

Еще одним спорным вопросом было то, следует ли учитывать рабов при подсчете населения штатов для определения числа представителей, на которое имеет право каждый штат. Это также было решено компромиссом. Было решено считать пять рабов эквивалентными трем белым людям.

После того как эти три главных вопроса были решены посредством компромиссов, остальные элементы правительства, такие как единственный глава исполнительной власти, федеральная судебная система и определение того, какие полномочия должны быть переданы Президенту, какие Сенату, а какие Палате представителей, были урегулированы проще, и 17 сентября 1787 г. конвент завершил работу, прозаседав чуть более четырех месяцев. Так была подготовлена Конституция, по которой мы живем сейчас, — достижение, названное Гизо величайшим произведением в своем роде, а Гладстоном — величайшим творением, когда-либо созданным человеческой рукой за один раз.

После того как Конституция была согласована на конвенте, она была передана на голосование каждой из колоний для принятия. На этом конвенте было решено, что она считается ратифицированной и вступает в силу, как только ее одобрят девять из тринадцати штатов.

Принятие или отклонение Конституции стало вопросом, привлекшим всеобщее внимание штатов, и именно в ходе этой борьбы зарождаются первые политические партии в Соединенных Штатах. Сторонников принятия Конституции называли «федералистами», а ее противников — «антифедералистами».

#Аргументы за и против принятия.# — Партия федералистов состояла из людей, стремившихся к сильному центральному правительству и поэтому поддерживавших Конституцию. Эта партия была особенно сильна в Новой Англии, во многом потому, что Новая Англия, будучи торговой частью колоний, острее прочувствовала плачевную слабость старой конфедерации из-за дезорганизации и потери торговли, которую Континентальный конгресс оказался не в состоянии регулировать.

Антифедералисты желали сохранения сильных правительств штатов и сравнительно слабого центрального правительства.

Аргумент, приводимый федералистами в пользу принятия Конституции, заключался в том, что только путем исправления всех указанных недостатков Конфедерации можно восстановить порядок и процветание в стране. Они утверждали, что Конституция, являясь серией компромиссов, не может нравиться абсолютно всем во всех аспектах, но она является лучшим из того, что можно было получить в сложившихся обстоятельствах. Их аргументы появились в замечательном сборнике из восьмидесяти пяти эссе под названием «Федералист», написанном Александром Гамильтоном в соавторстве с Джоном Джеем и Джеймсом Мэдисоном. В них были разъяснены все положения Конституции, и по сей день они остаются лучшим из когда-либо написанных толкований Конституции.

Возражения, выдвигаемые антифедералистами, были многочисленными. Во-первых, разумеется, возражали против того, что она наделяет центральное правительство слишком большой властью; что правительство штата и свобода штатов будут подавлены. Штат тогда был так же дорог гражданину, как Национальное правительство дорогам нам сегодня. Патриотизм тогда был преданностью штату. Колонисты так сильно пострадали от контроля над правительствами их штатов со стороны внешнего сильного правительства, что боялись снова подчинить себя сильному национальному правительству, пусть и созданному ими самими. В предостерегающих выражениях заявлялось, что это будет правительство, основанное на разрушении правительств отдельных штатов. Они говорили: «Конгресс может монополизировать каждый источник дохода и тем самым косвенно разрушить правительства штатов, ибо без средств они существовать не могут». Эти элементы любви к штату и ревнивого отношения к федеральной власти имеют важнейшее значение при изучении нашей истории. Мы видим, как они проходят через всю нашу жизнь в качестве главных причин разделения между политическими партиями. (См. главу «Введение в историю политических партий».)

Другим возражением было то, что Конституция не содержала определенного «билля о правах», признающего и гарантирующего фундаментальные личные свободы, такие как свобода слова, свобода печати, гарантии от незаконного ареста, право на ношение оружия и суд присяжных по гражданским делам и т. д. Этот класс возражений был удовлетворен принятием первых десяти поправок к Конституции. Противники ратификации также утверждали, что, поскольку Конституция не устанавливала ограничений на количество сроков, в течение которых может служить Президент, один человек может стать настолько могущественным, что получит пожизненный срок пребывания в должности, и тогда правительство выродится в монархию. Чтобы показать, насколько преувеличенными были страхи в этот критический период нашей истории, приведем сообщение о том, что многие тогда действительно утверждали и верили, будто федералисты имели тайное намерение пригласить в нашу страну какого-нибудь европейского принца, который правил бы как король. Патрик Генри восклицал: «У нас будет король; армия приветствует его как монарха». Хотя это и не закреплено Конституцией, со времен Вашингтона неизменным правилом стало то, что ни один человек не может избираться более чем на два срока. Друзья президента Гранта пытались выдвинуть его на третий срок, но этот предрассудок оказался настолько сильным, что, несмотря на всю его тогдашнюю популярность, план потерпел неудачу.

В течение девяти месяцев в штатах шла ожесточенная борьба, но федералисты одержали верх. В июне 1788 г. девятый штат ратифицировал ее, и принятие было обеспечено. Конгресс назначил первую среду января для выборов выборщиков президента, первую среду февраля — для заседания выборщиков и избрания Президента, и первую среду марта 1789 г. — для инаугурации Президента и начала работы нового правительства. Эта последняя дата пришлась на 4 марта, и с тех пор этот день служит днем инаугурации наших президентов. Из-за задержки со сбором нового Конгресса Вашингтон не был инаугурирован, а наше нынешнее правительство не было учреждено до 30 апреля 1789 г.

Так было основано наше нынешнее правительство, которое выдержало испытание веком. При принятии было тринадцать штатов, теперь — сорок четыре. Обитаемая территория тогда представляла собой узкую полосу между Атлантическим океаном и Аллеганскими горами с населением едва в 3 000 000 человек. Теперь Соединенные Штаты простираются на 3 000 миль от океана до океана и насчитывают население более шестидесяти миллионов человек.

ГЛАВА VII.

Преемственность президентской власти.

Положения Конституции относительно преемственности президентской власти в случае смерти или отставки как Президента, так и Вице-президента гласят: «В случае отстранения Президента от должности, либо его смерти, отставки или неспособности осуществлять полномочия и обязанности вышеназванной должности, таковые переходят к Вице-президенту, и Конгресс может законом предусмотреть случай отстранения, смерти, отставки или неспособности как Президента, так и Вице-президента, объявив, какой именно должностное лицо должно тогда действовать в качестве Президента, и такое должностное лицо действует соответствующим образом до тех пор, пока не будет устранена нетрудоспособность или пока не будет избран Президент». (Статья II, раздел 6.)

Во исполнение полномочий, предоставленных ему таким образом во второй половине этого раздела, Конгресс в 1792 году принял закон, объявляющий, что в случае смерти, отставки и т. д. как Президента, так и Вице-президента, преемственность должна переходить сначала к Председателю Сената, а затем к Спикеру Палаты представителей.

Этот порядок был изменен законом 1886 года, который установил следующий порядок преемственности президентской власти:

1. Президент. 2. Вице-президент. 3. Государственный секретарь. 4. Министр финансов. 5. Военный министр. 6. Генеральный прокурор. 7. Генеральный почтмейстер. 8. Министр военно-морского флота. 9. Министр внутренних дел.

Во всех случаях дорабатывается остаток четырехлетнего срока. Этот закон также регламентировал подсчет голосов выборщиков Конгрессом и определение того, кто являлся законно избранными выборщиками.




Примечание. — Конституция не содержала никаких положений на случай спора на выборах или если никто не будет избран. Подобная непредвиденная ситуация, по-видимому, была упущена из виду при разработке Конституции.

ГЛАВА VIII.

Избрание сенаторов.

Положения Конституции относительно избрания сенаторов были следующими: «Сенат Соединенных Штатов состоит из двух сенаторов от каждого штата, избираемых легислатурой такового на шесть лет; и каждый сенатор имеет один голос». (Статья I, раздел 3, параграф 1.) «Время, места и порядок проведения выборов сенаторов и представителей предписываются в каждом штате легислатурой такового, но Конгресс может в любое время своим законом установить или изменить такие правила, за исключением мест избрания сенаторов». (Статья I, раздел 4, параграф 1.)

До 1866 года этот вопрос полностью оставлялся на усмотрение штатов, как это разрешалось приведенным выше разделом Конституции. В том году Федеральный конгресс принял закон, регулирующий избрание сенаторов легислатурами штатов. Им было предусмотрено, что легислатура каждого штата, избираемая непосредственно перед истечением срока полномочий любого из их сенаторов, во второй вторник после созыва избирает сенатора следующим образом: каждая палата открытым голосованием (viva voce) выбирает какого-либо человека в сенаторы, и тот, кто получает большинство от общего числа поданных в такой палате голосов, заносится в журнал этой палаты. В полдень следующего дня члены обеих палат собираются на совместное заседание, и тогда зачитывается журнал каждой палаты, и если один и тот же человек получил большинство голосов каждой палаты, он объявляется надлежащим образом избранным сенатором. Но если нет, совместное заседание затем приступает к избранию путем голосования viva voce каждого присутствующего члена лица на должность сенатора, и лицо, получившее большинство всех голосов совместного заседания — при присутствии и голосовании большинства всех членов, избранных в обе палаты, — объявляется надлежащим образом избранным. Если ни одно лицо не получает такого большинства в первый день, совместное заседание собирается в полдень в каждый последующий день сессии легислатуры и производит по крайней мере одно голосование до тех пор, пока не будет избран сенатор. В случае возникновения вакансии в Сенате во время перерыва в работе легислатуры штата губернатор назначает лицо для заполнения вакансии, причем его ставленник занимает должность до тех пор, пока преемник не будет избран вышеуказанным способом легислатурой штата.

В Палате представителей при появлении вакансий в представительстве от какого-либо штата Губернатор издает распоряжение о проведении новых выборов в тех избирательных округах Конгресса, в которых возникают такие вакансии. Избранные таким образом представители занимают должность в течение неистекших сроков своих предшественников.

ГЛАВА IX.

Деятельность Конгресса.

Конституция создала Конгресс и наделила его полномочиями по законодательству для национальных целей, но не предусмотрела никакого метода, с помощью которого эти полномочия должны осуществляться. Вследствие этого Конгресс сам выработал метод ведения своих дел посредством комитетов.

Федеральный законодательный орган состоит из двух палат — Сената, или верхней и менее многочисленной ветви, и Палаты представителей, или нижней и более многочисленной народной ветви.

Сенат состоит из двух членов от каждого штата, избираемых легислатурами штатов сроком на шесть лет, причем треть из них переизбирается каждые два года. Председательствующим лицом является Вице-президент. В начале каждой сессии Сенат выбирает временного президента (President pro tempore), чтобы обеспечить замену Вице-президента в случае его отсутствия, вызванного смертью, болезнью или иными причинами.

Палата представителей в настоящее время состоит из 332 членов и четырех делегатов от Территорий. Эти делегаты, однако, не имеют права голоса, хотя могут выступать. Председательствующим в Палате является спикер, избираемый в начале каждой сессии. Кворумом для ведения дел в любой палате является большинство.

Конгресс собирается каждый год в начале декабря. Каждый Конгресс длится два года и проводит две сессии — долгую и короткую. Долгая сессия длится с декабря до середины лета. Короткая сессия длится с декабря, когда Конгресс снова собирается, до 4 марта. Срок полномочий всех членов Палаты и одной трети сенаторов истекает тогда. Долгая сессия заканчивается в четные годы (1880, 1882 и т. д.), а короткая — в нечетные (1881 и 1883). Для решения неотложных дел Президентом могут созываться внеочередные сессии.

В начале ноября, предшествующего окончанию короткой сессии Конгресса, происходят выборы представителей. Избранные тогда конгрессмены не занимают свои места до тринадцати месяцев спустя, то есть до возобновления работы Конгресса в декабре следующего года, если только не созвана внеочередная сессия. Сенат часто проводит секретные, или, как их называют, исполнительные сессии для рассмотрения договоров и назначений Президента, в которых Палата представителей не имеет права голоса. В таких случаях говорят, что он заседает при закрытых дверях.

Огромный объем работы неизбежно должен выполняться Конгрессом, который издает законы для почти шестидесяти трех миллионов человек, населяющих территорию площадью более трех с половиной миллионов квадратных миль.

Нехватка времени, разумеется, препятствует рассмотрению каждого законопроекта в отдельности всем законодательным органом. Чтобы обеспечить возможность расследования и рассмотрения каждого предмета, используется план, согласно которому члены обеих палат Конгресса делятся на комитеты. Каждый комитет занимается определенным кладом дел, и законопроекты при их внесении передаются в тот или иной комитет для рассмотрения в соответствии с вопросами, к которым они относятся. Так, например, дела, касающиеся Вашингтона, передаются в так называемый комитет по округу Колумбия, регулярный законопроект об ассигнованиях — в Комитет по ассигнованиям и т. д. Эти комитеты тщательно рассматривают данные законопроекты, часто привлекая показания посторонних лиц для выяснения целесообразности каждого законопроекта. Обычный порядок, через который должен пройти законопроект, прежде чем стать актом, — то есть пройти обе палаты и получить подпись Президента, — заключается в следующем: по понедельникам проводится перекличка штатов, и члены могут вносить в Палату или Сенат любой желаемый законопроект. Затем эти законопроекты передаются председательствующим в соответствующие комитеты. Эти комитеты, заседая в своих отдельных комнатах, проводят дебаты, расследования и, при необходимости, как уже говорилось, запрашивают мнение посторонних лиц. После такого рассмотрения законопроекты возвращаются с докладом в Палату или Сенат. Но до этой стадии доходят очень немногие законопроекты, поскольку у комитета нет времени докладывать о каких-либо законопроектах, кроме наиболее важных, и таким образом большинство из них исчезает или, как говорится, «гибнет в комитете». Если законопроект получает одобрение комитета, он благожелательно докладывается в Сенат или Палату, в зависимости от случая, — то есть законопроект возвращается с отчетом, рекомендующим принятие прилагаемого законопроекта. Если законопроект не одобряется комитетом, составляется неблагоприятный отчет; законопроекты редко принимаются после такого неблагоприятного отчета. Эти отчеты, прилагаемые к законопроектам, печатаются, часто в больших объемах, с изложением причин предлагаемых действий в отношении законопроектов. При возвращении комитетом в палату, в которой он был внесен, по законопроекту проводится голосование, и в случае принятия он направляется в другую ветвь. Если он принимается там, он готов к подписанию Президентом; если на него наложено вето, законопроект отклоняется, если только он не преодолевает вето двумя третями голосов обеих палат. Но часто одна палата, не желая отклонять меру, присланную ей из другой палаты, может пожелать изменить ее какой-либо поправкой. Если это происходит, законопроект с внесенными поправками возвращается в палату, из которой он поступил, и если затем он утверждается в измененном виде, он направляется Президенту на утверждение. Таким образом, путем неоднократных поправок он может несколько раз переходить туда и обратно между Палатой представителей и Сенатом. В Палате представителей многие законопроекты проходят все свои различные стадии посредством единого голосования благодаря так называемому «приостановлению действия правил», которое может быть назначено двумя третями голосов.

В настоящее время Сенат разделен на пятьдесят-шестьдесят комитетов, но их количество варьируется от сессии к сессии. Основными комитетами являются комитеты по (1) иностранным делам, (2) привилегиям и выборам, (3) судопроизводству, (4) торговле, (5) финансам и (6) ассигнованиям. Сенат выбирает членов в различные комитеты путем голосования, хотя заранее довольно точно определяется, как будет сформирован каждый комитет, посредством партийных кокусов (неформальных встреч членов одной партии для выработки линий действий, которые будут поддержаны всеми). Комитет всегда состоит из нечетного числа членов, и обе политические партии всегда представлены в каждом комитете, хотя большинство в почти всех случаях составляют представители той партии, которая имеет большинство членов в Сенате.

Палата представителей организована в шестьдесят комитетов, число членов в которых варьируется от тринадцати и ниже. Что касается партийного представительства, их состав аналогичен комитетам Сената. Комитет по путям и средствам («Ways and Means»), который регулирует таможенные пошлины и акцизные сборы, является наиболее важным.

Другими важными комитетами являются комитеты по (1) выборам, (2) ассигнованиям, (3) судопроизводству, (4) иностранным делам, (5) обрабатывающей промышленности, (6) торговле, (7) труду. Каждый представитель состоит в одном комитете, а большинство — в нескольких. В отличие от обычая в Сенате, в Палате председательствующий обладает исключительным правом назначения, что делает его после Президента самым важным и влиятельным правительственным чиновником. Председатель каждого комитета, разумеется, обладает значительной властью над делами, которыми занимается его комитет, и по этой причине часто говорят, что именно председатели этих комитетов правят страной.

Точный объем эффективной работы, проделанной Конгрессом за две сессии Пятидесятого конгресса, выражается в следующем: в Сенате было внесено 4 000 законопроектов и 145 совместных резолюций Сената: из этого числа 1 127 законопроектов и совместных резолюций прошли через Сенат, а 554 были либо отложены на неопределенный срок, либо переданы в Суд по искам, так что общее число, по которому Сенатом были приняты окончательные меры, составило 1 681. Комитет по утвержденным законопроектам рассмотрел 667 законопроектов и совместных резолюций Сената и направил их Президенту, причем 591 стал законами, а количество вето, включая «карманные вето», составило 76.

Палата представителей приняла 1 561 законопроект Палаты и направила их в Сенат, а Сенат принял 1 347 из них, оставив 214 отклоненными. Палата приняла 56 совместных резолюций Палаты, а Сенат принял все из них, кроме восьми. Таким образом, Палата приняла 2 284 законопроекта Палаты и Сената, а Сенат принял 2 522.

Первая сессия Пятьдесят первого конгресса (1889–1890) была, за одним исключением, самой долгой из всех когда-либо проводившихся[1]. За время сессии в Палате было внесено 12 402 законопроекта и совместных резолюции, а в Сенате — 4 570, что составило в общей сложности 16 972. Общее число принятых актов составило 1 335 против 1 790 за обе сессии Пятидесятого конгресса. Из них 881 был пенсионным законопроектом.

[Сноска 1: Самой долгой сессией была долгая сессия Пятидесятого конгресса.]



Конгресс обычно собирается в полдень и заседает до 4 или 5 часов вечера, хотя к концу срока полномочий он часто заседает до поздней ночи. Первым делом по сборе утром читается молитва. По понедельникам, как уже говорилось, далее проводится перекличка штатов для внесения законопроектов. Иногда комитету поручается подготовить и внести собственный законопроект, не дожидаясь, пока какой-либо законопроект будет внесен и передан ему. Отчеты комитетов заслушиваются в утренние часы по вторникам, средам и пятницам, а по понедельникам — после внесения законопроектов. Пятница обычно отводится под рассмотрение частных законопроектов. По субботам Конгресс заседает редко.

Остается еще одна особенность организации работы Конгресса, требующая пояснения, а именно — кокус. Кокус — это закрытая встреча членов одной партии для обсуждения позиции и линии политики, которых члены этой партии должны придерживаться по вопросам, которые, как ожидается, возникнут в стенах законодательного органа.

Так, на кокусе Сената решается, кто будет членами различных комитетов. На этих заседаниях часто обсуждается вопрос о том, будет ли вся партия голосовать за или против того или иного важного законопроекта, и таким образом его судьба решается еще до того, как он поступил на обсуждение в Конгресс.

ГЛАВА X.

Кабинет министров и исполнительные министерства.

Мы видели, что функции правительства делятся на три различные категории: законодательную, судебную и исполнительную. Конституция устанавливает методы осуществления первых двух, но ничего не говорит о третьей. Единственное упоминание об исполнительных ведомствах в Конституции содержится в ст. II, разд. 2, где Президенту предоставлено право требовать мнения в письменной форме от главного должностного лица в каждом исполнительном ведомстве по любому вопросу, касающемуся обязанностей его должности. Ведомства в каждом случае создавались актом Конгресса по мере того, как этого требовала целесообразность.

Обязанности исполнительной власти заключаются в исполнении и применении законов страны после их принятия законодательным органом и толкования судами. В этом и заключается реальная деятельность правительства, посредством которой законы претворяются в жизнь и реально осуществляется работа правительства. В правительстве Соединенных Штатов эта власть сосредоточена в руках группы лиц, отличных от лиц, занимающих законодательные и судебные должности. Во главе стоит Президент, откуда и происходит его титул «главы исполнительной власти». Очевидно, что он должен разделить огромный объем предстоящей работы и перепоручить ее другим. Конгресс указывает, как это должно быть сделано. Для этой цели Конгресс создал девять исполнительных министерств: (1) Государственный департамент, (2) Министерство финансов, (3) Военное министерство, (4) Министерство военно-морского флота, (5) Министерство внутренних дел, (6) Почтовое ведомство, (7) Министерство юстиции, (8) Министерство сельского хозяйства, (9) Министерство труда.

Эти министерства создавались по мере роста правительственных обязанностей. Три министерства: Государственный департамент, Министерство финансов и Военное министерство — были созданы первым Конгрессом в 1789 г. Этим же Конгрессом была учреждена должность Генерального прокурора Соединенных Штатов, который вместе с министрами трех ведомств составил первый кабинет министров президента Вашингтона. Министерство военно-морского флота было добавлено в 1798 г. До этой даты делами на флоте ведало Военное министерство. Почтовое отделение для колоний было учреждено Почтовым актом времен правления королевы Анны. Почтовое ведомство при нынешнем правительстве было создано в 1789 г., но генеральный почтмейстер не становился членом кабинета министров до 1829 г. Министерство внутренних дел было создано в 1849 г. путем объединения в одно ведомство нескольких отраслей правительственной службы, которые ранее были распределены между другими министерствами. Еще в 1839 г. Патентное ведомство при Министерстве внутренних дел было наделено различными обязанностями, касающимися сельскохозяйственных интересов страны, среди которых главной было распространение семян. В 1862 г. было учреждено отдельное Министерство сельского хозяйства, и эти обязанности были переданы ему. В 1889 г. глава Министерства стал министром сельского хозяйства (Secretary of the Department of Agriculture) и членом кабинета министров. Бюро труда при Министерстве внутренних дел было создано в 1884 г. В 1888 г. Конгресс преобразовал его в отдельное ведомство, но не сделал его главу министром, а следовательно, и членом кабинета министров.

Главы первых восьми из этих ведомств вместе образуют совет из восьми человек, именуемый «кабинетом министров» (Cabinet), в обязанности которого, помимо руководства министерствами, входит консультирование Президента по важным вопросам. Для этой цели проводятся регулярные заседания, на которых обсуждаются государственные дела и определяются направления действий. Кабинет министров не является ни созданием конституции, ни строго созданием закона. Однако существование кабинета министров всегда принималось как само собой разумеющееся при обсуждении и создании конституции. Он является порождением обычая и не обладает никакими полномочиями, кроме совещательных и консультативных по отношению к Президенту. Рост исполнительной и административной работы не полностью отражается увеличением числа ведомств. Рост внутри каждого ведомства был гораздо масштабнее. Были созданы отдельные бюро и подразделения, которые в некоторых случаях по всем практическим соображениям столь же независимы и важны, как и сами ведомства.

Организация всех различных министерств во многом схожа. Во главе каждого стоит должностное лицо, назначаемое Президентом, благодаря чему Президент осуществляет общий контроль над всей исполнительной деятельностью правительства. Эти должностные лица именуются секретарями (министрами), за исключением Почтового ведомства, главой которого является генеральный почтмейстер, и Министерства юстиции, главой которого является Генеральный прокурор. В ряде министерств имеются также один, два, три или четыре помощника секретаря (заместителя министра), в зависимости от того, требует ли этого объем работы ведомств. Для удобства отправления дел министерства делятся на бюро, бюро — на подразделения, а подразделения — на комнаты, пока, наконец, дело не доходит до отдельных работников — клерков. Во главе каждого бюро и подразделения стоит должностное лицо, именуемое соответственно комиссаром и начальником подразделения. Каждое министерство и бюро, а в некоторых случаях и подразделение также, имеет главного клерка, который заведует деталями администрации и осуществляет непосредственный надзор за клерками[1]. Вся работа объединена в единую стройную систему. Клерк подотчетен своему начальнику подразделения, начальник подразделения — своему комиссару, комиссар — министру, а тот, в свою очередь, — Конгрессу. Каждый человек занимает свое конкретное место в системе, и никто не работает наугад[2].

[Сноска 1: Существует ряд должностных лиц и клерков, которые должным образом не относятся ни к какому подразделению или бюро, как, например, личный секретариат библиотекаря и другая канцелярская помощь в аппарате министра, находящиеся под его непосредственным надзором.]

[Сноска 2: Эта система не всегда идеально реализуется на практике. В некоторых случаях должностное лицо называют комиссаром, хотя оно больше подходит на роль начальника подразделения, и наоборот. В других случаях звание комиссара или начальника подразделения заменяется более техническим обозначением, таким как Директор Геологической службы США, Контроллер денежного обращения и т. д.] Президент и главы ведомств назначают всех должностных лиц в исполнительных министерствах. Для них очевидно невозможно строить свои назначения на личных знаниях. Отсюда возник обычай замещать почти все должности, не контролируемые Комиссией по гражданской службе, по рекомендации конгрессменов, каждый из которых по большей части контролирует патронат своего собственного округа. Только министры, помощники министров, комиссары и другие высшие должностные лица действительно назначаются Президентом под его собственную ответственность.

До первой администрации Джексона должности правительственных клерков в министерствах были постоянными. В 1828 году Джексон положил начало так называемой системе добычи (spoils system), что означает: победителю достаются трофеи. С 1789 по 1828 год было произведено всего 74 увольнения. Джексон за первый год своей администрации уволил 2 000 клерков. С тех пор и до 1883 года каждая партия, получая контроль над правительством, увольняла почти всех находившихся на службе клерков противоположных политических взглядов, заменяя их членами собственной партии. В 1883 году был принят Закон о гражданской службе, согласно которому все будущие назначения младших клерков в исполнительных ведомствах должны производиться исключительно из числа тех, кто успешно сдал экзамен, назначенный созданной в соответствии с законом Комиссией по гражданской службе.

#Государственный департамент.# — Государственный департамент был первым учрежденным министерством. (Акт от 27 июля 1789 г.) Имеются три помощника секретаря. Их оклады составляют: у Секретаря — 8 000 долларов, у Первого помощника — 4 000 долларов, а у двух остальных — 3 500 долларов. Департамент разделен на семь бюро: (1) дипломатическое, (2) консульское, (3) архивов и указателей, (4) отчетности, (5) статистики, (6) списков и библиотеки и (7) претензий.

Государственный секретарь отвечает, под руководством Президента, за обязанности, относящиеся к переписке с общественными министрами и консулами Соединенных Штатов, а также с представителями иностранных держав, аккредитованными при Соединенных Штатах; и к переговорам любого характера, касающимся внешних сношений Соединенных Штатов. Он также является посредником в переписке между Президентом и высшим должностным лицом отдельных штатов Соединенных Штатов; в его ведении находится большая печать Соединенных Штатов, и он контрассигнует ее и скрепляет ею все правительственные прокламации, различные комиссии и ордера на помилование и экстрадицию беглецов от правосудия. Он считается первым по рангу среди членов кабинета министров. Он также является хранителем договоров, заключенных с иностранными государствами, и законов Соединенных Штатов. Он выдает и оформляет паспорта. Экзекватуры иностранным консулам в Соединенных Штатах выдаются через его офис. Он публикует законы и резолюции Конгресса, поправки к Конституции и прокламации об объявлении о принятии новых штатов в Союз. На него также возложено составление определенных ежегодных отчетов Конгрессу, касающихся коммерческой информации, поступающей от дипломатических и консульских должностных лиц Соединенных Штатов.

Патронат Секретаря в Вашингтоне невелик — около шестидесяти клерков, но тот, что касается дипломатической и консульской службы, значителен. Для облегчения связи и переговоров с иностранными государствами и для защиты интересов американских граждан в зарубежных странах Соединенные Штаты, подобно всем цивилизованным нациям, имеют сложную систему представителей, находящихся в столицах всех основных государств. Эта система называется дипломатической службой и находится в ведении отдельного бюро Государственного департамента. Связь и переговоры с иностранными державами обычно осуществляются через них или через министров других государств, находящихся в Вашингтоне. Эти агенты называются министрами и подразделяются на три ранга: (1) чрезвычайные посланники и полномочные министры, (2) министры-резиденты, (3) поверенные в делах (chargés d'affaires). Эти ранги соответствуют низшим рангам аналогичных служб в европейских странах. У нас нет ранга, соответствующего послу. Соединенные Штаты имеют министров примерно в тридцати трех странах. Главными миссиями являются миссии Великобритании, Франции, Германии и России. Оклад, полагающийся каждой из этих миссий, составляет 17 500 долларов. Представительские расходы министров высоки, и, как правило, расходы министров превышали их оклады. Министры иностранных держав получают гораздо более высокое вознаграждение, чем наши.

Для защиты наших торговых интересов за рубежом, а также наших моряков и судов в иностранных портах Соединенные Штаты имеют агентов, проживающих во всех сколько-нибудь заметных зарубежных морских портах. Их обязанности многочисленны. Они нанимают моряков, заверяют счета-фактуры, принимают показания, проверяют эмигрантов и т. д. Они направляют в Государственный департамент ежемесячные отчеты о любых вопросах коммерческого или общественного характера, происходящих на их постах. Эти отчеты ежемесячно публикуются департаментом и имеют широкое бесплатное распространение. Эта система называется консульской службой и также находится в ведении отдельного бюро. Эти агенты, именуемые консулами, имеют три ранга и звания: (1) генеральные консулы, (2) консулы, (3) консульские агенты, из которых 180 получают жалованье, а остальные оплачиваются за счет сборов. Названия других бюро указывают на характер выполняемых каждым из них обязанностей.

Государственный департамент в течение последних двух лет находился в центре внимания общественности в связи с Панамериканским конгрессом[1], состоящим из представителей всех американских наций. Этот конгресс собрался в 1889 году под эгидой Государственного департамента в Вашингтоне для обсуждения вопросов, представляющих общий интерес, таких как международный арбитраж, железнодорожное и пароходное сообщение, единая денежная система и правила торговли. Было предусмотрено создание различных постоянных комитетов и комиссий; и считается, что благодаря их усилиям будут установлены более прочные торговые и общественные отношения с республиками Южной Америки. Международная морская конференция, состоящая из представителей всех морских держав, точно так же заседала в Вашингтоне под эгидой того же департамента и приняла свод морских правил для руководства всех стран.

[Сноска 1: Материалы Панамериканского конгресса были опубликованы Государственным департаментом, а также в издании Tribune Monthly за сентябрь 1890 года. Статьи на эту тему г-на Ромеро, мексиканского министра, появились в журнале North American Review за сентябрь и октябрь 1890 года.]






Во внешних сношениях департамент в последнее время был главным образом занят попытками урегулирования прав англичан и канадцев на добычу котиков в Беринговом море и проливах, прав американских и английских рыбаков[1] на рыбопромысловых участках у побережья Ньюфаундленда, заключением нового договора об экстрадиции[2] с Англией и различных договоров о торговле с другими государствами.

[Сноска 1: См. публикацию Tribune Monthly под названием «Наш континент, или Америка для американцев».]

[Сноска 2: Прекрасная монография по вопросу экстрадиции, принадлежащая перу достопочтенного Дж. Б. Мура, была опубликована Государственным департаментом.]



#Министерство финансов.# — Это ведомство было создано актом от 2 сентября 1789 года. Имеется два помощника секретаря. Ведомство разделено на большое число подразделений со следующими руководящими должностными лицами: (1) контроллеры, (2) аудиторы, (3) казначей, (4) регистратор, (5) комиссар по таможенным сборам, (6) комиссар внутренних доходов, (7) контроллер денежного обращения, (8) начальник Бюро статистики, (9) суперинтендант Бюро гравирования и печати, (10) директор Монетного двора, (11) суперинтендант Спасательной службы, (12) главный врач-суперинтендант Службы морских госпиталей, (13) главный инспектор-суперинтендант паровых судов. Другими должностными лицами являются: главный архитектор, комиссар по судоходству, стряпчий Министерства финансов и председатель Совета по маякам.

Упоминание различных подразделений указывает на важность и разнообразие обязанностей, входящих в ведение этого министерства. Секретарь отвечает за все управление национальными финансами. Он ежегодно представляет в Конгресс смету предполагаемых доходов и расходов Правительства, готовит планы по увеличению доходов и поддержке государственного кредита, а также осуществляет надзор за сбором доходов. Два контроллера выносят решения по всем претензиям к правительству и счетам, поступающим от аудиторов. Шесть аудиторов изучают и выверяют счета, касающиеся расходов различных ветвей правительства.

Казначей Соединенных Штатов принимает и хранит его денежные средства, выдает их по ордерам Секретаря и управляет Независимой казначейской системой. Независимая система, или система субказначейств, была принята Конгрессом в 1846 году. Благодаря этому Министерство финансов независимо от банковской системы страны, однако оно учредило субказначейства в главных городах Союза для приема и выдачи государственных средств. Субказначейства имеются в Нью-Йорке, Сан-Франциско, Сент-Луисе, Чикаго, Бостоне, Филадельфии, Балтиморе, Новом Орлеане и Цинциннати. Для большего удобства денежные средства также депонируются в определенных назначенных банках. Секретарь Уиндхом, однако, начал быстро изымать такие депозиты из банков и объявил о своем намерении прекратить размещение депозитов в каких-либо банках.

Регистратор Министерства финансов является официальным бухгалтером Соединенных Штатов. Комиссары по таможенным сборам и внутренним доходам заведуют соответственно сбором таможенных пошлин и налогов с внутренних доходов. Контроллер денежного обращения осуществляет контроль над национальными банками. Начальник Бюро статистики собирает и публикует статистику нашей внешней торговли. В Бюро гравирования и печати разрабатываются, гравируются и печатаются все государственные облигации, банкноты национальных банков, тратты, банкноты Соединенных Штатов и т. д., на каковой работе занято около 1 200 человек. Директор Монетного двора осуществляет общий надзор за всеми монетными дворами и пробирными палатами. В дополнение к своему ежегодному отчету он ежегодно публикует отчет по статистике производства драгоценных металлов.

Названия других должностных лиц указывают на общие обязанности каждого из них. Всего в ведомстве в Вашингтоне занято около 3 400 человек.



Некоторые из наиболее важных общественных вопросов, входящих в компетенцию Министерства финансов в настоящее время, включают: (1) тариф, который в течение нескольких лет регулировался законом о высоком тарифе данного Конгресса; (2) серебряный вопрос, затрагивающий самые серьезные финансовые вопросы, также на время урегулированный серебряным законом данного Конгресса; (3) покупку облигаций на рынке в качестве меры по сокращению профицита и предотвращению накопления денег в Казначействе; (4) национальную банковскую систему, основа которой подрывается быстрым погашением государственного долга; (5) достоинства Независимой казначейской системы, в результате которой, как утверждается, деньги изымаются из обращения и создается дефицит средств на денежном рынке; и (6) целесообразность передачи службы морских доходов в ведение Министерства военно-морского флота.

#Военное министерство.# —Военное министерство было учреждено 7 августа 1789 года. В нем имеется один помощник министра. Начальники бюро, на которые подразделяется министерство, являются офицерами Армии Соединенных Штатов и частью военного ведомства. Их звания и обязанности заключаются в следующем. Генерал-адъютант армии, в подчинении которого находится большой штат клерков, отвечает за издание приказаний, ведение переписки министерства и ведение учета. Генерал-инспектор производит инспекцию состояния армии во всех пунктах и отчитывается о нем, а также проверяет отчетность распорядителей кредитов. Генерал-квартирмейстер ведает вопросами обмундирования, расквартирования и снабжения, за исключением продовольственного снабжения, которое входит в ведение генерал-коммисара. Генерал-хирург заведует медицинским управлением, Армейским медицинским музеем и специальной библиотекой. Начальник инженерных войск руководит строительством фортификационных сооружений и т. д. Генерал-адвокат рассматривает материалы военных трибуналов и консультирует министра по правовым вопросам. Имеются также генерал-паймейстер, начальник артиллерийского снабжения и начальник службы связи. Начальник службы связи ведает системой связи с отдаленными пунктами посредством различных сигнальных систем, среди которых наиболее примечательной является гелиограф, с помощью которого информация передается с использованием зеркал, отражающих солнечный свет. Связь была установлена между пунктами, находящимися на расстоянии 125 миль друг от друга, посредством гелиографа с отражающей поверхностью всего в двадцать квадратных дюймов.

Военное министерство более полно, чем какое-либо другое, соответствует Министерству общественных работ, существующему в других правительствах. Все общественные работы, строительство доков, мостов, а также улучшение рек и гаванок находятся под надзором армейских инженеров. Все арктические экспедиции и исследования нашей западной территории проводились армейскими офицерами под руководством министра войны.

Публикация военных архивов осуществляется специальной комиссией в Военном министерстве. Опубликовано тридцать пять томов. По оценкам, по завершении работы их будет сто девятнадцать. Министр войны также заведует Военной академией в Вест-Пойнте, некоторыми национальными парками и домами для престарелых и инвалидов войны.

Армией командует генерал-лейтенант, в подчинении которого находятся три генерал-майора и шесть генерал-майоров (brigadier-generals — бригадных генералов). Она состоит примерно из 26 000 человек, распределенных по трем дивизиям: Миссурийской, Атлантической и Тихоокеанской, из которых первая включает четыре департамента, вторая — один, а третья — три. Конгресс ежегодно ассигнует и расходует через Военное министерство 400 000 долларов на Национальную гвардию для ее вооружения и снаряжения. Общая численность этой регулярно организуемой и получающей форму одежды резервной армии составляет 106 500 человек. Министр также прикомандировывает армейских офицеров для ведения военной подготовки в различных колледжах.

Основными вопросами, касающимися Военного министерства на сегодняшний день, являются целесообразность усиления нашей береговой обороны и сокращение числа дезертиров в армии, которые ежегодно составляют от десяти до пятнадцати процентов от общей численности армии.

#Министерство военно-морского флота.# —Министерство военно-морского флота было учреждено 30 апреля 1798 года. В нем имеется один помощник министра. Рутинная работа министерства распределена между восемью бюро: (1) верфей и доков, (2) оборудования и комплектования, (3) навигации, (4) артиллерийско-технического, (5) судостроения и ремонта, (6) судовой механики, (7) продовольствия и обмундирования, (8) медицинского и хирургического. Начальники бюро являются офицерами Военно-морских сил Соединенных Штатов. При бюро навигации имеется гидрографический отдел, который готовит карты, схемы и лоции, относящиеся к судоводоведению, а также проводит исследования в области морской метеорологии. Данное министерство ведает Военно-морской обсерваторией, для которой в настоящее время в Вашингтоне строится новый комплекс зданий. Министерство ежегодно публикует для руководства моряков морской астрономический ежегодник, подготовка которого поручена отдельному бюро. Министерство также собирает и публикует военно-морские архивы недавней войны и заведует Военно-морской академией в Аннаполисе, штат Мэриленд. Офицеры военно-морского флота, состоящие на действительной службе, включают одного адмирала, одного вице-адмирала, шесть контр-адмиралов и десять коммодоров. Военно-морские силы включают 10 000 офицеров и нижних чинов, а также 2 000 морских пехотинцев. Количество кораблей Военно-морских сил Соединенных Штатов по завершении строительства всех кораблей, на которые в настоящее время выданы полномочия, за исключением тех, которые к этой дате будут списаны вследствие износа и в силу закона, составит 11 броненосных и 31 неброненосный корабль. Поддерживаются пять станций: Азиатская, Европейская, Северо-Атлантическая, Южно-Атлантическая и Тихоокеанская. Главным вопросом, представляющим в настоящее время общественный интерес в отношении этого министерства, является создание нового военно-морского флота путем строительства современных стальных кораблей. Эта новая политика была начата в 1882 году.

#Министерство внутренних дел.# —Министерство внутренних дел было создано в 1849 году для ведения различных дел, не относящихся должным образом ни к одному из существовавших министерств. В нем имеется два помощника министра. Начальники бюро, на которые подразделяется это министерство, и их соответствующие обязанности заключаются в следующем: Комиссар Главного земельного управления ведает всеми государственными землями правительства, их охраной, надзором, а также продажей или распределением. В другой главе мы приводим более подробную информацию о деятельности этого важного бюро.

Комиссар по делам пенсий ведает назначением пенсий ветеранам войны и матросам. В его распоряжении находится большой штат в Вашингтоне. В различных частях страны имеется восемьнадцать пенсионных агентств. В 1808 году Соединенные Штаты приняли на себя все обязательства штатов по выплате пенсий. Акт 1818 года предоставил пенсии всем, кто прослужил девять месяцев в Войне за независимость; впоследствии были включены и другие войны. Акты периода, начавшегося в 1862 году, чрезвычайно увеличили сумму выплат. Отчет комиссара за 1890 год показывает, что на конец 1889 финансового года число пенсионеров составляло 537 944 человека, а ежегодные расходы на пенсии — 105 528 180,38 доллара.

Закон о пенсиях по инвалидности, принятый 27 июня 1890 года, значительно удлинит список пенсионеров и увеличит ежегодные расходы. Нынешний комиссар говорит в своем последнем отчете, что «полагают, что в этом ведомстве имеется, вероятно, свыше ста тысяч претензий, которые могут быть правомерно удовлетворены в соответствии с положениями этих правил». Акт от 27 июня 1890 года является первым законом о пенсиях по инвалидности в истории мира, который предоставляет солдатам и матросам пенсии по инвалидности, не подтвержденной как полученная на службе и при исполнении служебных обязанностей. Спикер Палаты представителей Рид охарактеризовал его как «самый щедрый акт пенсионного законодательства из всех, когда-либо принятых какой-либо нацией на земле».

Комиссар по патентам ведает выдачей патентов. До 1793 года выдача патентных грамот была возложена на совет в составе государственного секретаря, военного министра и генерального прокурора, причем документы и модели хранились в Государственном департаменте. В 1793 году выдача патентов была передана исключительно государственному секретарю. В 1821 году клерк Государственного департамента, который рассматривал патентные заявки, получил звание суперинтенданта Патентного ведомства, а 4 июля 1836 года Патентное ведомство было создано как отдельное бюро и была учреждена должность комиссара по патентам.

Ежегодно выдается около 24 000 патентов. Имеются заместитель комиссара (главный помощник), проверяющий по спорам, три главных проверяющих, тридцать восемь ведущих проверяющих и большой штат помощников проверяющих по различным направлениям. Патенты действуют в течение семнадцати лет. Ежегодные поступления бюро от пошлин превышают расходы, и в настоящее время учреждение имеет на своем счете в Министерстве финансов профицит в размере нескольких миллионов.

Комиссар по делам индейцев ведает всеми вопросами, касающимися индейцев, их образования, управления и содержания. Существует 239 индейских школ, содержащихся за счет ассигнований, выделяемых Конгрессом, 147 из которых находятся под непосредственным управлением Бюро по делам индейцев. Средняя посещаемость учащихся в этих школах составляет от одиннадцати до двенадцати тысяч человек. Число индейцев в нашей стране (не считая индейцев Аляски) составляет около 250 000 человек. Они занимают или контролируют около 116 630 106 акров земли.

Бюро образования было первоначально учреждено в качестве независимого министерства актом Конгресса, одобренным Президентом 2 марта 1867 года. Актом Конгресса, вступившим в силу 1 июля 1869 года, это министерство было преобразовано в Управление или Бюро в составе Министерства внутренних дел. Обязанности этого бюро заключаются в сборе и распространении информации относительно школ, методов обучения, школьной дисциплины и т. д., а также в содействии делу образования иным образом. Результаты проводимых здесь исследований, несмотря на небольшой штат сотрудников, представляют исключительную ценность для всех работников просвещения, и заслуги работы и публикаций этого управления признаются ведущими педагогами страны в такой степени, что, по их мнению, бюро должно быть вновь учреждено как министерство, а его руководитель должен войти в состав кабинета министров Президента. Публикации бюро состоят из (1) Ежегодных отчетов, в которых излагаются статистика и общая информация об образовательных системах штатов, территорий, крупных городов, университетов и колледжей; профессиональных, специальных и научных школ, академий, подготовительных школ и детских садов, со сводкой успехов образования в зарубежных странах; (2) Специальных отчетов по актуальным темам; (3) Периодических бюллетеней по вопросам текущего образовательного интереса; (4) Информационных циркуляров по важным вопросам учебной работы или истории, которые выпускаются ежегодными сериями. Под этим последним названием в настоящее время издается весьма ценная серия монографий по истории высшего образования в различных штатах. Эти монографии подготавливаются компетентными учеными под редакционным руководством доктора Г. Б. Адамса из Университета Джонса Хопкинса. Было выпущено множество ежегодных отчетов, а отчет за 1889-90 годы в настоящее время находится в печати. Рабочий штат бюро разделен на три отдела: (1) регистрации документов; (2) статистики; (3) библиотеки и музея. Библиотека этого управления содержит одно из наиболее ценных педагогических собраний в стране.

Комиссар по делам железных дорог ведает интересами правительства в отношении определенных железных дорог, которым Соединенные Штаты предоставили кредитные займы или субсидии в виде земель или облигаций. Актами от 1 июля 1862 года и 1 июля 1864 года Конгресс в целях поощрения строительства трансконтинентальной железной дороги предоставил нескольким тихоокеанским железнодорожным компаниям субсидии в виде земель, прилегающих к дорогам, и выпустил определенные суммы облигаций, по которым гарантировались проценты по ставке шесть процентов годовых. Количество выделенных земель и выпущенных облигаций было пропорционально числу миль построенной дороги. Земли были даром. Облигации должны были погашаться компаниями со всеми процентами, которые могли быть выплачены правительством авансом. С 1850 по 1872 год различные железные дороги получили в общей сложности 155 504 994 акра земель и 147 110 069 долларов доходов от облигаций и процентов, выплаченных Соединенными Штатами. Дороги погасили из этой суммы 36 723 477 долларов, в результате чего в настоящее время с дорог причитается к уплате Соединенным Штатам сумма в 110 386 592 доллара. Они не смогут выплатить ее по наступлении срока погашения облигаций, и в течение нескольких сессий в Конгрессе находился законопроект, направленный на более справедливое урегулирование этого долга. Комиссар по делам железных дорог первоначально именовался «ревизором железнодорожных счетов». Должность была учреждена 19 июня 1878 года.

Геологическая служба. —Это подразделение Министерства внутренних дел было создано в 1879 году. Его работа заключается в исследовании и определении геологического строения различных районов страны, состава почв, мелиорации пустошей и т. д. В этом бюро проводятся топографические съемки и съемки оросительных систем в засушливых регионах Соединенных Штатов. Публикации, связанные с этой работой, насчитывают десять ежегодных отчетов, тринадцать монографий, пятьдесят восемь бюллетеней и пять статистических документов. В них обсуждается геологическое строение каждого штата и территории, а также содержится информация о наличии и добыче каждого крупного металлического и минерального сырья страны. Бюро включает одно географическое, двенадцать геологических, шесть палеонтологических и четыре вспомогательных отдела. Отдел рудников и горного дела публикует ежегодный отчет о минеральных ресурсах и добыче в Соединенных Штатах.

Суперинтендант переписи. —Суперинтендант переписи назначается каждое десятилетие с целью проведения регулярной десятилетней переписи. Только что была проведена Одиннадцатая перепись. Первая была проведена в 1790 году. Каждая перепись обнаруживала тенденцию быть более подробной и охватывать большее число тем, чем любая предыдущая. В проведении Одиннадцатой переписи было занято 42 000 счетоводов, 2 000 клерков, от 800 до 900 специальных агентов, 175 супервайзеров и 25 экспертов.

В дополнение к этим восьми бюро министерство заведует различными другими отраслями государственного управления. Все территории находятся под надзором министра и обращаются к нему в случае каких-либо затруднений. Министр также заведует Йеллоустонским национальным парком, резервацией Хот-Спрингс в Арканзасе и некоторыми больницами и благотворительными учреждениями в Округе Колумбия. Суперинтендант правительственных изданий ведает приемом, распределением и продажей правительственных публикаций.

Наиболее важными темами недавнего законодательства, касающегося этого министерства, были закон о пенсиях иждивенцам, закон, предусматривающий съемку западных земель, пригодных для орошения, и закон о конфискации земель. В соответствии с этим законом более 8 000 000 акров земель были конфискованы у железных дорог за невыполнение условий, на которых земля была первоначально им выделена.

#Почтовое министерство.# —Почтовое министерство было учреждено в 1789 году, но генеральный почтмейстер не становился членом кабинета министров до 1829 года. Генеральный почтмейстер осуществляет руководство и управление министерством, а также внутренней и внешней почтовой службой. Он может учреждать почтовые отделения и назначать почтмейстеров четвертого и пятого классов, т. е. тех, чья зарплата составляет менее 1 000 долларов. Их насчитывается более 50 000. Общее количество почтовых отделений составляет около 56 000. Президент производит назначения на должности первых трех классов. Другими должностными лицами, помимо помощников генерального почтмейстера, являются суперинтенданты Отдела переводов денежных средств, Отдела заграничной почты и Отдела железнодорожной службы, а также помощник генерального прокурора при министерстве.

Соединенные Штаты являются членом Всемирного почтового союза, членами которого состоят большинство, если не все, цивилизованные страны. Центральное бюро известно как Международное бюро Всемирного почтового союза и функционирует под надзором Швейцарской почтовой администрации, а его расходы покрываются всеми нациями, образующими Союз. Доходы Почтового министерства почти равны расходам и превысили бы их раньше, если бы не тот факт, что по мере того, как росли поступления, в службе производились улучшения путем снижения почтовых тарифов и расширения системы бесплатной доставки. Политика правительства никогда не заключалась в том, чтобы сделать это министерство источником дохода.

Патронаж почтового министерства является наиболее важным среди всех министерств, и в очень большой степени именно по этой причине генеральный почтмейстер является членом Кабинета министров. Кроуфорд из Южной Каролины добился в 1820 году принятия акта, ограничивающего срок полномочий почтмейстеров четырьмя годами. Назначение почтмейстеров не подпадает под действие Закона о гражданской службе. Главная цель реформаторов гражданской службы заключается в том, чтобы почтмейстеры назначались в соответствии с его положениями. Наиболее важными вопросами государственной политики, касающимися этого министерства, являются снижение почтовых тарифов на письма до одного цента; целесообразность создания службы почтового телеграфа; расширение системы бесплатной доставки и отношение министерства к регламенту гражданской службы.

#Министерство юстиции.# —Должность генерального прокурора Соединенных Штатов была учреждена в 1789 году; Министерство юстиции — лишь в 1870 году. Генеральный прокурор дает консультации по юридическим вопросам Президенту, а также, по соответствующему запросу, руководителям министерств. Он руководит судебными делами Соединенных Штатов и иногда выступает в них, особенно в Верховном суде. Он осуществляет надзор за маршалами и окружными прокурорами Соединенных Штатов. Его заместителем и главным помощником является генеральный солиситор. Имеются два помощника генерального прокурора: деятельность одного связана с Верховным судом, а другого — с Судом по искам. Имеются также, как упоминалось ранее, определенные юридические должности, прикомандированные к другим министерствам. Для помощи в аргументации по важным делам часто привлекаются дополнительные адвокаты. К обязанностям генерального прокурора относится рекомендация кандидатур на должности судьей и т. д. в окружных и районных судах Соединенных Штатов.

#Министерство сельского хозяйства.# —Министерство сельского хозяйства было организовано как отдельное министерство в 1862 году. В 1889 году его руководитель стал членом кабинета министров. Имеется один помощник министра. Обязанности министра состоят в том, чтобы всемерно способствовать развитию сельскохозяйственных интересов страны. Для этой цели министерство разделено на тринадцать бюро под началом следующих должностных лиц: (1) энтомолога, (2) начальника Бюро животноводства, (3) химика, (4) ботаника, (5) начальника Секции фитопатологии, (6) статистика, (7) орнитолога, (8) директора Управления опытных станций, (9) микроскописта, (10) помолога, (11) начальника Лесного отдела, (12) начальника Семенного отдела и (13) Бюро погоды. Перечисление этих званий указывает на общий характер работы министерства. Здесь исследуются повадки вредных насекомых и птиц и лучшие способы их уничтожения; причины болезней растений и фруктов и средства борьбы с ними. Начальник Бюро животноводства производит инспекцию стад крупного рогатого скота и предписывает забой животных, страдающих заразными заболеваниями. В соответствии с законом, принятым в 1890 году, он также инспектирует весь скот и мясо, предназначенные для экспорта в зарубежные страны. Он исследует причины и средства лечения болезней крупного рогатого скота, лучшие методы разведения и т. д. Статистик публикует ежемесячные и ежегодные отчеты, касающиеся статистики состояния, перспектив и сбора урожая основных сельскохозяйственных культур, заработной платы сельскохозяйственных рабочих и т. д. Химик анализирует удобрения, почвы и т. д. Актом от 2 марта 1887 года Конгресс выделил ежегодные ассигнования в размере 15 000 долларов каждому из штатов и территорий, учредивших сельскохозяйственный колледж или кафедру при сельскохозяйственном колледже, на создание опытных станций. Министерство сельского хозяйства осуществляет общий надзор за этими станциями.

Министерство проводит эксперименты относительно целесообразности прибыльного шелкомотания в нашей стране, для каковой цели имеется отдельное подразделение; оно также проводит эксперименты по производству сахара из сорго и из свеклы, выращиваемой в нашей стране. Лучшие сорта семян испытываются и бесплатно распределяются среди фермеров. Прилагаются усилия для внедрения и поощрения культивирования новых видов сельскохозяйственной продукции и всемерного продвижения интересов сельского хозяйства.

Конгресс актом, принятым во время своей последней сессии в 1890 году, создал бюро погоды при Министерстве сельского хозяйства и передал ему дела по прогнозированию погоды, которые находились в ведении начальника службы связи в Военном министерстве. Служба остается неизменной. Она имеет станции на военных объектах в глубине континента, на спасательных станциях и в других пунктах штатов и территорий. Метеорологические наблюдения проводятся на каждой станции, и информация пересылается в центральное бюро в Вашингтоне, где составляются прогнозы погоды на предстоящий день или дни. Прогнозы передаются бесплатно общественности через систему флажковых сигналов, путем распространения карт погоды и через публикацию в ежедневных газетах. Процент успешных прогнозов погоды в течение 1890 года составил 84,4.

Министерство публикует результаты научных исследований, проводимых его сотрудниками, в «Ежегодных отчетах» министра и начальников отделов; в серии «Циркуляров» по специальным темам, в регулярных «Бюллетенях» и в серии исследований «Жизнь насекомых». Эти документы распространяются бесплатно.

#Министерство труда.# —Министерство труда было создано в 1884 году как бюро при Министерстве внутренних дел. В 1888 году оно стало отдельным министерством. Это чисто статистическое бюро. Оно собирает и публикует статистику о стоимости производства, о заработной плате, статистику труда и т. д. Его шесть опубликованных отчетов посвящены следующим темам: (1) промышленные депрессии, (2) труд заключенных, (3) забастовки и локауты, (4) работающие женщины в крупных городах, (5) брак и развод, (6) служащие железных дорог.

Если бы все исполнительные министерства были созданы одновременно конституционным конвентом, мы были бы вправе ожидать большей симметрии и единообразия в наименовании и группировке высших должностных лиц. Осмотр различных исполнительных должностных лиц показывает, что немало из них находится в ведении министерств, отличных от тех, которые можно было бы ожидать; а наименование должностных лиц часто вводит в заблуждение относительно их важности. В последние годы проявилась сильная тенденция к еще большему отходу от систематической группировки исполнительных обязанностей по министерствам. Исполнительные функции были переданы органам, совершенно независимым от министерств. Для завершения нашего обзора федеральной исполнительной власти мы должны рассмотреть следующие: (1) Межштатную торговую комиссию, (2) Комиссию по рыболовству, (3) Комиссию по гражданской службе, (4) Правительственную типографию, (5) Национальный музей, Смитсоновский институт, Бюро этнологии, (6) Библиотеку Конгресса.

#Межштатная торговая комиссия.# —С ростом нашей железнодорожной системы появились различные злоупотребления. Дороги предоставляли льготы в пользу одних грузоотправителей перед другими и одной местности перед другими. Создавались картели для поддержания тарифов на железнодорожные пассажирские и грузовые перевозки. Их влияние использовалось в политических должностях посредством выдачи бесплатных пассажирских билетов и т. д. Вокруг этих корпораций сосредоточились различные другие мелкие злоупотребления. Штаты оказались бессильны обеспечить средства правовой защиты, поскольку дороги были заняты преимущественно межштатной торговлей, вмешиваться в которую штатам запрещено конституцией. Чтобы обеспечить средство правовой защиты против основных из этих злоупотреблений, Конгресс принял акт от 4 февраля 1887 года, регулирующий практику работы железных дорог и создающий Межштатную торговую комиссию для обеспечения соблюдения его положений. Комиссия состоит из пяти комиссаров, назначаемых Президентом. Комиссия заседает в качестве суда и рассматривает жалобы, возникающие между железными дорогами или между гражданами и железными дорогами и затрагивающие принципы, охватываемые актом. Она быстро заняла свое нынешнее положение одного из важнейших судов в Соединенных Штатах. Статистик, прикомандированный к Комиссии, публикует ежегодную статистику железных дорог, охватывающую протяженность, сумму и стоимость их акций и облигаций, расходы на управление, доходы и т. д. Акт, разумеется, применяется только к тем железным дорогам, которые располагаются более чем в одном штате.

#Комиссия по рыболовству.# —Комиссия по рыболовству была создана актом Конгресса в 1870 году. Ее главой является комиссар по рыболовству и рыбному промыслу. Имеется также помощник комиссара. Эта комиссия находится в таком же отношении к рыбным интересам страны, в каком Министерство сельского хозяйства находится к сельскохозяйственным интересам. Обе они являются научно-практическими ведомствами. Первая исследует питание, повадки и врагов рыб; проводит эксперименты относительно лучших методов их вылова, лучших видов приманок, снастей и т. д. Она собирает статистику рыбы и рыбного промысла по всей стране. Вероятно, ее важнейшей услугой является разведение и расселение промысловых рыб. Под ее руководством выводятся и выпускаются миллионы молоди лучших промысловых рыб в различные внутренние водоемы Соединенных Штатов. Реки, пригодные для черного окуня, шэда (американской сельди), карпа или других промысловых рыб, но не имеющие их в своих водах, зарыбляются. Для этих целей Комиссия владеет и управляет различными рыбоводными заводами, судами и вагонами для перевозки рыбы, нерестовыми прудами и т. д.

Ежегодные ассигнования на ведение этой работы составляют почти четверть миллиона долларов.

#Комиссия по гражданской службе.# —Для исправления расточительной и деморализующей системы дележа добычи (spoils system), царившей со времен первой администрации Джексона, Конгресс принял 16 января 1883 года «акт о регулировании и улучшении гражданской службы Соединенных Штатов». В соответствии с положениями этого акта Президент назначает трех комиссаров, причем только двое из них могут принадлежать к одной политической партии, для отправления положений акта. Одной из обязанностей этой Комиссии является проведение экзаменов для проверки пригодности соискателей на государственную службу. Назначения в те отрасли государственного управления, которые подпадают под действие этого акта, могут производиться исключительно из числа лиц, успешно сдавших экзамен по гражданской службе. Приверженность той или иной политической партии имеет небольшой вес при отборе служащих. Под регулирование этого акта подпадают: девять исполнительных министерств в Вашингтоне, сама Комиссия по гражданской службе, таможенные округа в количестве одиннадцати, в каждом из которых имеется пятьдесят или более служащих, все почтовые отделения, в которых имеется пятьдесят или более служащих, а также Служба почтовых перевозок на железнодорожном транспорте; включая в общей сложности около 28 500 клерков.

#Правительственная типография.# —Для того чтобы существовало разумное законодательство и администрирование, требуется обширная система отчетов. Публикации федерального правительства, разумеется, весьма многочисленны. Каждое министерство, бюро и отдел составляют ежегодный отчет. Стенографические отчеты о заседаниях Конгресса публикуются. Эта печать и переплетные работы выполняются правительством через правительственную типографию, учрежденную для этой цели. Бюро гравирования и печати, находящееся в ведении Министерства финансов, не выполняет никакой части этой работы. Его обязанности ограничиваются гравированием и печатью банкнот и т. д. Руководитель Правительственной типографии именуется правительственным печатником и назначается Президентом.

#Национальный музей, Смитсоновский институт и Бюро этнологии.# —В 1829 году Джеймс Смитсон завещал по своему завещанию все свое имущество, составляющее чуть более полумиллиона долларов, «Соединенным Штатам Америки для основания в Вашингтоне под наименованием Смитсоновского института учреждения для приумножения и распространения знаний среди людей». Этот фонд, находящийся в ведении Соединенных Штатов, в настоящее время составляет 702 000 долларов и приносит шесть процентов годовых. В 1846 году Конгресс решил направить этот дар Смитсона на основание и содержание музея. Национальный музей был учрежден в 1846 году и содержится за счет ежегодных ассигнований Конгресса.

В 1879 году Конгресс создал специальное бюро при директоре Смитсоновского института, названное Бюро этнологии, для проведения исследований в области североамериканской антропологии. Эта работа поддерживается за счет ежегодных ассигнований. Национальный музей, Смитсоновский институт и Бюро этнологии, хотя и являются обособленными учреждениями[1], находятся под управлением, по существу, одного и того же характера. Их отчеты представляют большую научную ценность.

#Библиотекарь Конгресса.# —Библиотекарь Конгресса является независимым должностным лицом и отчитывается непосредственно перед Конгрессом. Он осуществляет полный контроль над Библиотекой Конгресса, находящейся ныне в здании Капитолия. Книги, собранные в этой библиотеке, в разное время приобретались Конгрессом. Существует закон, требующий, чтобы два экземпляра каждой книги, брошюры, газеты, фотографии и т. д., защищенных авторским правом в Соединенных Штатах, направлялись в Библиотеку Конгресса. Таким образом, она ежегодно получает крупные и ценные пополнения. Библиотека насчитывает в настоящее время более полумиллиона томов. Новое здание для библиотеки находится в процессе строительства, и по завершении оно обойдется в сумму от семи до восьми миллионов долларов.

[Сноска 1: Ценная и наводящая на размышления статья «Происхождение национальных научно-образовательных учреждений Соединенных Штатов», написанная доктором Г. Брауном Гудом, помощником секретаря Смитсоновского института, была опубликована Американской исторической ассоциацией. Том IV, Часть 2. Издательство Дж. П. Патнамз Санз, Нью-Йорк, 1890 г.]






ГЛАВА XI.

Федеральная судебная власть.

При создании Конституции разработчики нашего правительства руководствовались принципом, что полномочия, присущие всем правительствам, могут наиболее безопасно и удовлетворительно осуществляться путем их разделения в соответствии с их природой между тремя отдельными ветвями: исполнительной, законодательной и судебной. При Статьях Конфедерации это правило управления игнорировалось. Старому Континентальному конгрессу по тому плану были предоставлены не только законодательные полномочия, но также те исполнительные и судебные полномочия, которые штаты уступили центральному правительству.

Отсутствие федеральной судебной власти было, как говорит судья Стори, «одним из жизненных дефектов старой конфедерации». Гамильтон, толкователь Конституции, говорил: «Законы — мертвая буква без судов для их приведения в исполнение и применения».

Причины, по которым была необходима национальная система судов, заключались в том, чтобы существовала некоторая власть:—

1. Давать законам такое толкование, которое было бы единообразным на всей территории страны. Если бы существовало тринадцать независимых судов, каждый из которых выносил бы федеральные решения по одним и тем же делам, возникающим на основе одних и тех же национальных законов, что кроме путаницы и противоречий могло бы возникнуть?

2. Разрешать споры между штатами и гражданами разных штатов.

3. Истолковывать и интерпретировать саму Конституцию и разрешать все споры, возникающие на ее основе; никакой акт ни Конгресса, ни легислатуры штата, противоречащий Конституции, следовательно, не может быть действительным. Отсюда необходимость некоторой власти, которая обладала бы полномочиями определять конституционность акта при возникновении сомнений, и—

5. Должна существовать возможность определять конституционность любого акта легислатуры штата и тем самым навязывать легислатурам штатов ограничения, наложенные на них, такие как, например, неспособность устанавливать таможенные пошлины, принимать законы, нарушающие обязательства по контрактам, и т. д., или регулировать объекты, отнесенные исключительно к ведению Конгресса. Очевидная необходимость такой власти может быть лучше всего изложена словами самого Гамильтона («Федералист», 30):

«Какую пользу принесли бы ограничения власти легислатур штатов без некоторого конституционного способа принуждения к соблюдению их? Штатам по плану Конституции запрещено делать целый ряд вещей, некоторые из которых несовместимы с интересами Союза; другие — с принципами хорошего управления. Введение пошлин на ввозимые товары и выпуск бумажных денег являются образцами этого рода. Ни один здравомыслящий человек не поверит, что такие запреты будут скрупулезно соблюдаться без какой-либо действенной власти у правительства обуздывать или исправлять нарушения их. Эта власть должна быть либо прямым вето на законы штатов, либо полномочием федеральных судов аннулировать те из них, которые могут находиться в явном противоречии со статьями Союза». * * * «Эти суды должны стать оплотом ограниченной конституции против законодательных посягательств».

Эти причины были столь сильны, что на конституционном конвенте почти не было возражений против создания национальной судебной власти, но трудность возникла при определении ее точного характера и полномочий. Как мы узнали, трудностью, которую предстояло преодолеть при разработке нашей новой схемы правления, было удовлетворение ревности и интересов штатов и сохранение прав штатов на управление и в то же время получение сильного центрального правительства; а также гармонизация прав штатов с федеральной мощью.

При формировании национальной судебной власти целями, которых предстояло достичь и которые было трудно осуществить, были, выражаясь словами судьи Кертиса («Федеральные суды Соединенных Штатов»): «Сконструировать судебную власть внутри Федерального правительства и наделить ее атрибутами, которые позволили бы ей обеспечить верховенство общей конституции и всех ее положений; наделить ее точными полномочиями, которые поддерживали бы разделительную линию между полномочиями Нации и штатов, и не давать ей ничего большего; и прибавить к этому способность вершить правосудие в отношении иностранцев, граждан разных штатов и среди самих суверенных штатов более беспристрастной рукой и с большей уверенностью в достижении великих целей правосудия, чем любая власть штата могла бы обеспечить — эти цели достигались не легко или просто, и тем не менее они были достигнуты с удивительным успехом».

Создание федеральной судебной власти изложено в нескольких словах в Конституции: «Судебные полномочия Соединенных Штатов возлагаются на один Верховный суд и на те нижестоящие суды, которые Конгресс может время от времени предписывать и учреждать».

Во исполнение этого пункта Конгресс в 1789 году принял так называемый «Судебный акт», первый раздел которого гласит: «Верховный суд Соединенных Штатов должен состоять из одного главного судьи и пяти младших судей». Этот акт также учредил нижестоящие федеральные суды, окружные и районные суды, а также определил и зафиксировал сферы их юрисдикции, т. е. круг дел, на рассмотрение которых эти суды имеют полномочия.

Верховный суд стоит во главе нашей национальной судебной власти. Сферой его юрисдикции является толкование и разъяснение Конституции Соединенных Штатов. Почтенный С. Ф. Миллер, старший судья этого суда, говоря о высоком характере обязанностей, выполняемых этим судом, сказал: «Этот суд, берем ли мы характер тяжущихся сторон, предстающих перед ним, или важность предметов судебного разбирательства, в отношении которых он обладает окончательной юрисдикцией, может считаться высочайшим из всех, что когда-либо видел мир. Он обладает полномочием вызывать перед собой штаты, штаты, которые некоторые из наших политиков привыкли считать суверенными, не только когда они приходят добровольно, но в силу федерального процесса они подвергаются в определенных случаях суду суда. Какими бы эти штаты ни были во время формирования Конституции, они ныне насчитывают миллионы жителей и по богатству и цивилизации равны многим независимым суверенитетам Европы».

В структуре и обязанностях Верховного суда со времени его образования произошли значительные изменения. В настоящее время имеется девять судей вместо шести. Теперь проводится одна ежегодная сессия суда, начинающаяся во второй понедельник октября и продолжающаяся примерно до 1 мая. Из девяти судей шесть составляют кворум.

Верховный суд впервые заседал в феврале 1790 года. С момента своего создания он имел восемь главных судей в следующем порядке.

Джон Джей, 1789–1795. Оливер Эллсворт, 1795–1801. Джон Маршалл, 1801–1835. Р. Б. Тони, 1836–1864. С. П. Чейз, 1864–1873. М. Р. Уэйт, 1873–1888. М. Фуллер, 1888.








В 1795 году Джон Ратледжи был назначен преемником Джея, получил свой патент и провел одну сессию суда, но не был утвержден Сенатом.

В первые годы существования Верховного суда возникало немного дел, требующих его юрисдикции. В течение первой сессии не было дел для рассмотрения. В 1801 году в расписании было всего десять дел, и в течение ряда лет среднее годовое число дел составляло двадцать четыре; но в более поздние годы число быстро росло. С 1850 года среднее число рассмотренных дел составляло семьдесят один, в то время как с 1875 по 1880 год в среднем насчитывалось триста девяносто один в год, а теперь рассмотрения ожидают более тысячи дел, и суд настолько отстает в своей работе, что после внесения в список для судебного разбирательства дела доходят до суда через три-четыре года. В настоящее время ежегодно назначается к слушанию около четырехсот дел.

Почти сразу после принятия Конституции начались борьба и споры между штатами и Федеральным правительством. В этом противостоянии Верховный суд неуклонно отстаивал центральную власть и своими решениями сделал многое для укрепления и утверждения власти Конституции. Особенно сильным суд был в годы с 1801 по 1835, когда главным судьей был Маршалл, мудрости и осмотрительности которого трудно приписать слишком большое влияние в обеспечении нынешней стабильности нашего правительства.

Верховный суд был неизменным сторонником Федеральной конституции. В ранние годы нашего правительства он был нашим надежнейшим барьером против попыток штатов ослабить федеральную власть. Он всегда поддерживал баланс сил между штатами и Союзом.

Ежегодная сессия Верховного суда начинается во второй понедельник октября и длится примерно до мая. Ежедневные заседания, за исключением субботы и воскресенья, проводятся с 12 часов в здании Капитолия в Вашингтоне. Нынешними судьями являются Фуллер, главный судья, и Ламар, Брэдли, Филд, Харлан, Грей, Блатчфорд и Брюэр, младшие судьи. Каждую субботу утром судьи собираются на совещание и принимают решения по делам, заслушанным в течение недели. Решения оглашаются в понедельник утром. Судьи назначаются Президентом, занимают должность пожизненно и могут быть смещены только в порядке импичмента.

Ниже приводится несколько дел, рассмотренных Верховным судом, с которыми важно ознакомиться ввиду влияния, которое их решение оказало на нашу историю:

1. В 1793 году в этот суд поступило дело «Чисолм против Джорджии». Чисолм, гражданин Северной Каролины, подал иск против штата Джорджия на денежную сумму, и в соответствии со вторым разделом Статьи III Конституции, в котором говорится, что судебная власть Соединенных Штатов распространяется на споры между штатом и гражданами другого штата, суд вынес решение в его пользу. Это решение о том, что против правительства штата может быть подан иск против его воли, породило столько недовольства, что была принятая Одиннадцатая поправка, в которой говорится: «Судебная власть Соединенных Штатов не должна толковаться как распространяющаяся на какой-либо иск по закону или в праве справедливости (in law or equity), начатый или преследуемый против одного из Соединенных Штатов гражданами другого штата, либо гражданами или подданными любого иностранного государства». Следствием этой поправки стала возможность для штата отказываться от выплаты своих справедливых долгов.

2. В 1819 году было решено весьма важное дело «Маккалох против Мэриленда». Соединенные Штаты учредили национальный банк, что вызывало возражения у многих штатов. Мэриленд попытался уничтожить банк, введя очень высокий налог на филиал банка внутри штата. Вопрос о ее праве на это был вынесен на рассмотрение Верховного суда. Разрешить Мэриленду это право означало бы предоставить правительству штата полномочие противодействовать и делать бесполезным учреждение, созданное Федеральным правительством. Суд поддержал федеральную власть, и было объявлено неконституционным для любого штата принимать законы, препятствующие деятельности любого федерального статута.

3. В деле «Дартмутский колледж против Нью-Гэмпшира» была объявлена неконституционность закона штата, который подрывал обязательства по контрактам.

4. Очень важным делом, решенным главным судьей Тони, стало дело «Дред Скотт против Сэндфорда» в 1857 году. Дред Скотт, чернокожий раб из Миссури, был перевезен на Территорию Миннесота, где согласно Миссурийскому компромиссу 1820 года рабство не существовало. По возвращении в Миссури своим хозяином Скотт потребовал свободы на том основании, что он был добровольно перевезен на Территорию, где рабство не допускалось. Верховный суд в своем решении объявил, что Конгресс никогда не обладал полномочиями принимать какой-либо закон, запрещающий рабовладельцам селиться на Территориях и при этом сохранять контроль над своими рабами. Вся страна в это время находилась в большом волнении по поводу вопроса о том, должно ли быть запрещено рабство при организации Территорий Канзас и Небраска в штаты, и это решение, посредством которого Акт о Миссурийском компромиссе фактически аннулировался и которое прямо указывало на установление рабства на новых Территориях, накалило общественное возбуждение до предела. Именно в этом решении было сделано утверждение о том, что во время формирования Конституции общее мнение сводилось к тому, что цветной человек не имеет прав, которые белый человек был бы обязан уважать. Прямым результатом этого дела стала более твердая позиция Севера против рабства; усилилась антирабовладельческая Республиканская партия, и ее кандидат в президенты Авраам Линкольн был избран в 1861 году, а катастрофа гражданской войны была приближена.

5. Решения по законным платежным средствам (legal-tender), вынесенные по нескольким делам вскоре после гражданской войны, имеют важное значение. В ходе войны правительство для сбора средств на покрытие своих чрезвычайных расходов было вынуждено выпустить листки бумаги, которые не представляли собой никаких депозитов монеты в Казначействе, а лишь обещания выплаты определенных сумм правительством. Они были объявлены законным платежным средством, то есть признаны законом столь же ценными, как золото и серебро, и народ был вынужден принимать их в уплату долгов и за товары. Возникал вопрос, имело ли правительство по Конституции полномочия делать это. Решения по законным платежным средствам объявили, что имело. Судебная система и юрисдикция судов Соединенных Штатов.

#Районные суды.# —Соединенные Штаты разделены на судебные округа. Многие отдельные штаты образуют судебный округ, в то время как другие разделены на два, а иные — на три округа. Количество округов варьировалось. В настоящее время их около шестидесяти. Каждому из этих округов предоставляется суд и окружной судья. Они образуют низшее звено федеральных судов.

#Окружные суды.# —Эти судебные округа объединены в девять округов (circuits). Например, Четвертый округ включает округа Мэриленд, Виргиния, Западная Виргиния, Северная Каролина и Южная Каролина. Для каждого судебного округа назначается один окружной судья. Один из судей Верховного суда также прикрепляется к каждому из судебных округов, который по истечении срока сессии Верховного суда посещает свой округ и рассматривает более важные дела, которые могут возникнуть в этом округе. Окружной суд может проводиться окружным судьей, судьей Верховного суда или районным судьей того округа, в котором заседает суд, или любыми двумя из них, или всеми ими, заседающими вместе. Окружные суды образуют следующую серию федеральных судов, стоящую выше районных судов.

#Юрисдикция.# —Взаимосвязь между Верховным, окружными и районными судами легко объяснить. Их юрисдикция распространяется на федеральные вопросы; то есть на те дела, упомянутые в Конституции, в отношении которых судебная власть была предоставлена Соединенным Штатам, а именно: вопросы, возникающие на основе Конституции, федеральных законов или договоров, между гражданами разных штатов, между гражданами и иностранцами, между самими штатами и т. д., а также все преступления, наказуемые по законам Соединенных Штатов.

Окружной суд выше районного суда, и в него могут обжаловаться дела из районных судов с суммой иска от 500 долларов и выше. Верховный суд является судом последней инстанции, и в него поступают все апелляции из окружных судов с ограничением в том, что сумма иска должна составлять 5 000 долларов. Дела, решаемые Верховным судом, делятся на две категории: (1) те, по которым он обладает суверенной первоначальной юрисдикцией (см. Конституцию); т. е. те дела, которые зарождаются или начинаются в этом суде; и (2) те дела, по которым он обладает апелляционной юрисдикцией, т. е. те дела, которые попадают туда в порядке апелляции из нижестоящих окружных судов и которые составляют большую часть его работы, а также в порядке апелляции из высших судов штатов по делам, затрагивающим определенные федеральные вопросы. Поскольку Округ Колумбия управляется непосредственно Соединенными Штатами, его суды являются федеральными судами, и следовательно, из таких судов могут подаваться апелляции в Верховный суд; точно так же по той же причине апелляции могут подаваться в Верховный суд из судов территорий.

Мы должны помнить, что эти суды имеют дело только с федеральными судами (вопросами), возникающими на основе законов Соединенных Штатов, и что помимо этих судов все штаты имеют свои собственные судебные системы судов для толкования законов штатов и рассмотрения подавляющего большинства дел. Эти суды полностью отделены от судов Соединенных Штатов и имеют других судей, хотя дела могут начинаться в них и передаваться в суды Соединенных Штатов, если ставится под сомнение толкование федерального закона.

В Соединенных Штатах существует четыре уровня права. Первой и высшей является Конституция Соединенных Штатов; второй — законы Соединенных Штатов, или статуты, как их называют, принятые Конгрессом; третьей — конституции штатов; и четвертой — законы штатов, принятые легислатурами штатов. В случае коллизии законов низший должен уступить высшему.

Для урегулирования претензий частных лиц к Соединенным Штатам в Вашингтоне был учрежден Суд по искам, состоящий из пяти судей. В некоторых случаях решения этого суда могут быть обжалованы в Верховном суде, а в других — передаются на рассмотрение Конгресса.





ГЛАВА XII.

Постановление об управлении Северо-Западной территорией.

Когда колонии объединились в союзе по Статьям Конфедерации в 1781 году, они уступили общему правительству свои претензии на незаселенные западные земли. Крупнейшим земельным наделом стало пожалование со стороны штата Виргиния, которое занимало ту часть Соединенных Штатов, что лежала к северу от реки Огайо и к востоку от реки Миссисипи.

Таким образом, проблема управления общественными землями встала перед нашим Федеральным правительством еще на раннем этапе его существования. То, как Конгресс подошел к решению этого вопроса, оказалось исключительно мудрым и успешным и во многом повлияло на превращение Соединенных Штатов в ту нацию, которой они являются сегодня. Особенностью, которая характеризовала выбранный с самого начала и сохраняющийся до сих пор план, является образование штатов из таких территорий по мере появления достаточного населения. Такие штаты имеют те же формы правления и полномочия, что и первоначальные штаты, находятся с ними на равных основаниях и связаны Конституцией Соединенных Штатов. Конгресс обладает абсолютным контролем над территориями. (О территориальном управлении см. статью о территориях.)

Постановление, принятое Континентальным конгрессом в 1787 году для управления Северо-Западной территорией, имеет огромное значение: оно предусматривает создание нашей территориальной системы; оно содержит многие из тех принципов управления, которые применялись с того времени доныне; кроме того, оно представляет интерес из-за своего влияния на историю рабства в нашей стране.

Это постановление предусматривало, что вся данная территория должна образовать один округ. Сначала Конгресс назначал губернатора, секретаря, судей и военных генералов. Губернатор должен был издавать законы, подлежащие утверждению Конгрессом. Когда численность населения достигала пяти тысяч человек, жители получали собственное законодательное собрание и делегата, который заседал в Конгрессе, но не имел права голоса. Существовал билл о правах. Поощрялось государственное образование. Из этой территории должно было быть образовано не менее трех и не более пяти штатов. Огайо, Индиана, Иллинойс, Мичиган и Висконсин стали пятью штатами, образованными из этой территории. Превращение территории в штаты было обещано, как только численность населения достигнет шестидесяти тысяч человек.

Рабство на всей этой территории было навсегда запрещено. Мы увидим колоссальное значение этого положения, гарантировавшего этому крупному региону свободу от проклятия рабства, когда перейдем к рассмотрению борьбы, которая велась в течение многих лет за ограждение территорий от рабства.

ГЛАВА XIII.

Управление территориями.

В настоящее время существует четыре района, расположенных за пределами штатов и организованных в виде территориальных управлений. Это Юта, Аризона, Нью-Мексико и Оклахома. Помимо них имеются две неорганизованные территории — Индейская территория и Аляска, а также округ Колумбия, причем последний участок занимает площадь в шестьдесят четыре квадратных мили.

#Управление территориями.# — Основным законом территории является Федеральная конституция, точно так же, как и в штате. Однако, в отличие от штата, она не имеет собственной конституции и регулируется исключительно Конгрессом. В разделе 3 статьи IV Конституции заявлено, что «Конгресс обладает властью распоряжаться территориями или иной собственностью, принадлежащей Соединенным Штатам, и принимать все необходимые регламенты в отношении них». Во исполнение этого положения Конгресс в четырех организованных территориях учредил управления в следующем составе: исполнительную власть на территории осуществляет губернатор, назначаемый Президентом на четырехлетний срок. Имеются также секретарь и казначей. Законодательное собрание состоит из двух палат: совета из 12 членов и Палаты представителей из 24 членов. Они избираются населением территорий и имеют двухлетний срок полномочий. Законодательное собрание заседает раз в два года. Все его акты требуют утверждения Конгрессом до того, как станут законом.

Судебная власть состоит из трех или более судей, назначаемых Президентом, а также прокурора округа и маршала Соединенных Штатов.



Территории не направляют в Конгресс ни сенаторов, ни представителей, но имеют по одному делегаю в Палате представителей Соединенных Штатов, который может выступать, но не имеет права голоса.

#Принятие территории в качестве штата.# — Территория представляет собой зародыш штата. Как только территория становится достаточно заселенной, она обращается с заявлением о принятии в Союз в качестве штата, и такое принятие осуществляется следующим образом. Когда подается заявление территории на получение статуса штата, оно рассматривается Конгрессом, и, в случае одобрения, жителям территории разрешается сформировать для себя из этой территории правительство штата и тем самым подготовиться к вхождению в Союз.

Правительство штата формируется следующим образом: Губернатор территории издает прокламацию, объявляя, что в определенную дату должны состояться выборы делегатов на конвент; такой конвент должен состояться в определенную дату. Эти делегаты избираются путем всеобщего голосования. Члены созданного таким конвента заявляют, что они от имени народа территории принимают Конституцию Соединенных Штатов, а затем приступают к разработке конституции и правительства штата. Предусматривается, что эта конституция должна быть республиканской по форме и не проводить никаких различий в гражданских и политических правах по признаку расы или цвета кожи, за исключением индейцев, с которых не взимаются налоги; что она не должна противоречить Конституции Соединенных Штатов и принципам Декларации независимости. Должна быть гарантирована полная религиозная веротерпимость, все права или правовые титулы на незанятые общественные земли, находящиеся в пределах территории, должны быть отвергнуты и переданы Соединенным Штатам. В конституции должны быть предусмотрены положения об учреждении и поддержании системы государственных школ.

После принятия конвентом конституция выносится на ратификацию народом. Если она ратифицирована, губернатор удостоверяет этот факт перед Президентом Соединенных Штатов. При условии, что конституция соответствует всем упомянутым условиям, Президент издает свою прокламацию, объявляя о ратификации конституции, и в тот же день, когда издается прокламация, территория считается принятой Конгрессом в Союз в качестве штата на равных основаниях с первоначальными штатами и имеющего право на представительство в обеих палатах Федерального конгресса. Представители, а также губернатор и другие должностные лица штата избираются в тот же день, в который конституция ратифицируется народом.

ГЛАВА XIV.

Правительства штатов.

Соединенные Штаты представляют собой нацию, состоящую из сорока четырех федеративных штатов. Каждый штат имеет свое собственное отдельное правительство, которое является суверенным, за исключением тех немногих полномочий, которые были переданы правительству Соединенных Штатов для общих целей. Граждане штатов одновременно являются гражданами Соединенных Штатов и, таким образом, несут двойную верность: а именно штату, в котором они проживают, и Соединенным Штатам.

Эти штаты различаются по размерам: от Техаса, самого крупного, площадь которого составляет 265 780 квадратных миль, до Род-Айленда, самого маленького, с площадью 1 250; а по численности населения — от Нью-Йорка, насчитывающего почти шесть миллионов, до Невады с примерно сорока пятью тысячами. Самый крупный штат превосходит по площади как Францию, так и Германскую империю.

Правительства штатов старше Федерального правительства, поскольку именно путем передачи штатами определенных своих полномочий было создано правительство Соединенных Штатов. Каждый штат представлен в Конгрессе двумя членами в Сенате. Члены нижней палаты федерального законодательного органа распределяются между штатами пропорционально численности населения. Как и в случае с Соединенными Штатами, правительственные полномочия разделены между тремя ветвями власти: исполнительной, законодательной и судебной.

В Конституции Соединенных Штатов прямо заявляется, что «полномочия, не предоставленные Соединенным Штатам Конституцией и не запрещенные ею штатам, сохраняются за штатами соответственно либо за народом». Потребовалось бы немало места, чтобы перечислить обязанности правительств штатов. За исключением тех немногих актов, совершение которых конституция им запрещает (большинство из которых они и сами не пожелали бы совершать, если бы им было разрешено), и тех немногих общих полномочий, которые входят в компетенцию Федерального правительства, штаты могут делать все, что одобряют их законодательные собрания. Они могут доходить до крайностей государственного социализма. Все штаты имеют полноценную судебную систему. Они регулируют все юридические отношения своих граждан, законы об отношениях мужа и жены, принципала и агента, а также о договорах. Они обеспечивают выявление и наказание преступников. Они осуществляют контроль над ополчением округа и в основном содержат его. Железнодорожные, банковские, страховые и другие корпорации учреждаются ими и находятся под их контролем. Строительство и содержание дорог, забота об общественном здравоохранении, инспекция фабрик, определение избирательного права и контроль над собственными выборами относятся к числу исключительных полномочий правительств штатов. Наша обширная система государственных школ находится под двойным управлением штата и местных органов власти, а также под надзором должностных лиц штата. Штат заботится о недееспособных категориях граждан, о душевнобольных, нищих и т. д. и в целом выполняет все те обычные обязанности, касающиеся внутренних дел, которые осуществляются центральными правительствами.

Каждое правительство штата имеет:

1. Конституцию.

2. Законодательное собрание из двух палат.

3. Исполнительную власть, состоящую из губернатора, вице-губернатора (почти во всех случаях), государственного секретаря, аудитора и нескольких других должностных лиц.

4. Систему местного самоуправления в округах, городах, поселках и т. д.

5. Свод законов штата.

6. Судебную систему судов, решения которых не могут быть обжалованы в судах Соединенных Штатов, за исключением вопросов федерального характера.

7. Систему местного налогообложения.

Каждое правительство штата обладает всеми правами, обычно присущими суверенному штату, за исключением: тех полномочий, которые Федеральная конституция прямо запрещает штатам.

3. Тех полномочий, которые в Конституции были исключительно предоставлены Соединенным Штатам.

Все штаты имеют государственные долги, которые они могут аннулировать и иногда аннулируют. На них могут подавать в суд только другие штаты. Одиннадцатая поправка объявила, что гражданин не может возбуждать судебный иск против штата. Законы штата имеют обязательную силу только в пределах границ штата, их принявшего.

#Конституции штатов.# — Подобно тому как Федеральная конституция является высшим законом Соединенных Штатов, конституция штата является высшим законом штатов. Конституции первоначальных тринадцати штатов естественным образом формировались по образцу хартий, которыми пользовались колонии Новой Англии. В колониях Род-Айленд, Коннектикут и Массачусетс их хартии были приняты в качестве конституций без каких-либо изменений, за исключением, разумеется, отмены подчинения английскому королю. Все последующие конституции создавались по тесному подобию этих первых тринадцати. Федеральная конституция предусматривает, что все конституции штатов должны быть республиканскими по форме. (О других условиях принятия территорий в качестве штатов см. тему «Территории».) Способы внесения поправок в конституции различаются в разных штатах, но во всех случаях внесение поправок осуществляется гораздо проще, чем в случае с Федеральной конституцией. Это подтверждается тем фактом, что с 1776 года штатами были приняты сто пять полных конституций и двести четырнадцать частичных поправок, в то время как с момента принятия первых десяти федеральных поправок в 1789 году было принято всего пять дополнительных поправок. Некоторые штаты предусматривают вынесение конституции на рассмотрение народа для внесения поправок по истечении определенных интервалов времени. В большинстве случаев для ратификации конституционной поправки требуется большинство голосов избирателей. Конституции штатов демонстрируют тенденцию к увеличению объема и к регулированию постоянно растущего числа вопросов.

Типичная конституция штата содержит следующие положения:

1. Определение границ штата.

2. Билль о правах (гарантирующий частные права, такие как свобода печати и слова, суд присяжных по уголовным делам, право на собрания и петиции и т. д.).

3. Устройство правительства, перечисление должностных лиц и полномочий законодательной, исполнительной власти, судебных органов и т. д.

4. Прочие положения, касающиеся управления школами, ополчением, налогообложения, долгов, местного самоуправления, корпораций, поправок и т. д.

#Законодательные собрания штатов.# — Законодательное собрание во всех штатах состоит из двух палат, причем верхняя и меньшая по численности ветвь называется Сенатом, а нижняя и более многочисленная обычно — Палатой представителей, хотя в шести штатах она именуется Ассамблеей, а в трех — Палатой делегатов. Члены обеих палат избираются путем всеобщего голосования, однако сенаторы обычно на более длительный срок, и к ним зачастую предъявляются более высокие требования. Штаты делятся на округа в целях выборов, и, хотя члены законодательного собрания могут выставлять свои кандидатуры на выборах от любого округа, неизменным обычаем стало избираться только от тех округов, в которых они проживают. Всеобщее избирательное право для мужчин, то есть право всех граждан мужского пола старше 21 года на голосование, является правилом, хотя в восьми штатах нищие не имеют права голоса, а в некоторых требуется определенный уровень образования (обычно достаточный для чтения конституции штата). Количество членов в законодательных собраниях штатов сильно различается. В Сенате в Делавэре наименьшее число (9), а в Иллинойсе наибольшее (51). В нижней палате в Делавэре также наименьшее число (21), в то время как в Нью-Гэмпшире наибольшее (321).

Вице-губернатор штата является по должности (ex officio) председателем Сената. Во всех штатах, кроме шести, сессии законодательного собрания проводятся лишь раз в два года, и даже в этом случае продолжительность сессии ограничена фиксированным числом дней. Как и в Конгрессе, работа ведется посредством комитетов, которые в обеих палатах избираются тайным голосованием. Законодательные собрания штатов осуществляют полное руководство и контроль над всеми местными органами управления в пределах своих отдельных штатов. Сенат обладает полномочием рассматривать дела об импичменте должностных лиц штата. Он также ратифицирует назначения губернатора. Во всех штатах, кроме четырех, акты законодательного собрания требуют подписи губернатора, прежде чем стать законами. Для преодоления вето по законопроекту в двадцати трех штатах требуется двух третей голосов в обеих палатах; в двух — трех пятых голосов, и в девяти — большинства голосов от общего числа членов. Законодательное собрание штата не может принимать закон, который имел бы силу за пределами его собственных границ.

#Исполнительная власть штата.# — Высшим должностным лицом исполнительной власти штата является губернатор. Другими главными должностными лицами являются вице-губернатор, казначей, генеральный прокурор, государственный секретарь, аудитор и суперинтендант народного образования. Срок полномочий губернатора в разных штатах варьируется от одного до четырех лет. Он обладает лишь ограниченными полномочиями по назначениям, поскольку большинство должностных лиц штата избираются народом. Во всех штатах, кроме четырех, он обладает правом вето в отношении законодательства. Он обладает правом помилования. Вице-губернатор является председателем Сената.









#Судебная система штата.# — Судебная система штата включает три вида судов:

1. Верховный апелляционный суд — высший суд, из которого дела, затрагивающие вопросы федерального характера, могут быть обжалованы в Верховном суде Соединенных Штатов.

2. Высшие суды записи.

3. Различные местные суды, такие как суды округа, корпоративные суды и т. д.

Каждый штат признает судебные решения других штатов, уважает их официальные акты и записи, а также выдает правосудию по требованию исполнительной власти любого преступника, бежавшего из других штатов в его пределы. В большинстве штатов судьи избираются народом, хотя в восьми они назначаются губернатором, а в пяти — законодательным собранием. Генеральный прокурор ведет дела, в которых штат выступает стороной, и управляет другими юридическими делами, в которых штат заинтересован.

ГЛАВА XV.

Местное самоуправление.

В главе о правительстве мы узнали, что народ Соединенных Штатов подчиняется двум системам управления: одна из них — центральное национальное правительство, другая — правительства штатов. Теперь нам следует упомянуть о третьей системе управлений, а именно о местном самоуправлении; ибо граждане Соединенных Штатов живут, в действительности, при трех различных правительствах: первом и высшем — Национальном правительстве Соединенных Штатов, втором — правительствах штатов и третьем — местных органах власти. Именно о местном самоуправлении в Соединенных Штатах мы узнаем в этой главе.

Точно так же, как все Соединенные Штаты разделены на сорок восемь частей, каждая из которых представляет собой штат или территорию, каждый штат в свою очередь для удобства управления своим правительством делится на небольшие местные районы, причем каждое подразделение управляет теми делами, которые относятся к его собственному району. Многие из этих подразделений образовались не путем разделения штатов. Деления появились первыми или возникли естественным образом внутри штатов сразу после заселения колоний. Общественные самоуправления были первыми правительствами, сформированными при заселении нашей западной территории. Доктор Эдвард Бемис описал зарождение управления в новом штате следующим интересным образом:

«Зарождение местного самоуправления в западных селениях очень просто. Сначала появляется поселенец, который с топором в руке расчищает площадку для своего скромного жилища и сажает те семена, которые принес с собой. Затем появляется другой поселенец и еще один, пока рядом не обосновывается с десяток семей. Теперь ощущаются две потребности: дороги или по крайней мере тропинки от дома к дому, от селения до рыночного городка и школьное здание для умножающихся детей. Здесь нет сильной центральной власти, которая могла бы обеспечить это, но поселенцы собираются и голосуют за введение налогов для самих себя. Требуются услуги инспектора, сборщика, клерка, констебля и мирового судьи»[1]. Это начало тауншипа и округа. По мере роста населения возникают другие потребности, которые может удовлетворить только более сильное правительство. В результате формируются территориальное, а затем государственное правительства.

[Сноска 1: Local Government in Michigan and the Northwest. J.H.U. Studies in History and Political Science. Vol. I, No. 5, p. 11.]



Основными обязанностями местных органов власти являются образование, поддержание порядка, санитария, благотворительность, строительство и содержание общественных дорог, отправление правосудия, оценка и сбор налогов и т. д.

В Соединенных Штатах существует три типа местного самоуправления: во-первых, новоанглийский тип, в котором единицей управления является город или тауншип; во-вторых, южный тип, в котором единицей является округ; и в-третьих, западная система, в которой системы Новой Англии и Юга объединены.

#1-е. Местное самоуправление в Новой Англии.# — Здесь единицей управления является тауншип или город (town), как его обычно называют. Лишь немногие города превышают по площади пять квадратных миль, и население в них обычно составляет менее 3 000 человек. Таким образом, новоанглийский тауншип не является густонаселенным районом. Когда город становится плотно заселенным, он инкорпорируется как город (city).

В городах Новой Англии люди управляют собой напрямую. В правительстве штата и Федеральном правительстве люди управляют собой не сами, а через выбранных ими представителей. Форма управления города или тауншипа является чистой демократией; штаты и Федеральное правительство представляют собой представительные правления или республики.

Высшая власть в городе принадлежит городскому собранию (town meeting), состоящему из всех имеющих право голоса избирателей города. Городское собрание проводится весной каждого года. После избрания модератора избираются должностные лица на предстоящий год, зачитываются отчеты должностных лиц за прошедший год и определяются суммы налогов, которые предстоит собрать, и расходов, которые предстоит произвести в течение года. Должностные лица включают: селекменов (selectmen) в количестве трех, пяти, семи или девяти человек, которые образуют исполнительные органы города и исполняют постановления, принятые городским собранием; городского клерка, ведущего протокол заседаний городского собрания, а также учет рождений, смертей, браков и т. д.; казначея, оценщиков и сборщиков налогов, констеблей и различных других мелких должностных лиц. Несколько должностей часто совмещаются одним лицом.

Округ также существует в Новой Англии и образуется путем объединения нескольких городов, но он имеет очень небольшое значение и выполняет лишь немногие обязанности. Система тауншипов встречается в Средних штатах, но в видоизмененной форме. Как правило, она менее демократична: должностные лица избираются тайным голосованием, городское собрание обычно отсутствует, а окружное самоуправление играет более важную роль.

#2-е. Местное самоуправление на Юге.# — Здесь город (тауншип) практически не существует, за редким исключением. Единицей управления для выполнения местных обязанностей является округ, который значительно крупнее новоанглийских тауншипов. Управлением округа заведует Совет окружных комиссаров. Они избираются не на открытом собрании, как городские должностные лица, а путем тайного голосования. Следовательно, окружное самоуправление является представительным или республиканским правительством. Округ, где бы он ни встречался, прежде всего является судебным округом. Главным должностным лицом по исполнению постановлений окружного суда является шериф. Другими должностными лицами округа являются казначей, оценщик и т. д.

#Местное самоуправление на Западе.# — Здесь, как уже отмечалось, мы находим сочетание новоанглийской и южной систем, но в различных штатах они соединены в таких разнообразных пропорциях, что любая попытка описать их более подробно нецелесообразтельна[1]. Вследствие выделения Федеральным правительством земель западным штатам для целей образования были сформированы местные округа для администрирования этих фондов. Они называются школьными округами. Местное самоуправление имело тенденцию концентрироваться вокруг этих округов, и во многих случаях они стали важными административными единицами. Их границы совпадают с границами тауншипов и округов, хотя в одном округе или тауншипе может находиться несколько школьных округов.

[Сноска 1: Более подробные описания различных систем местного самоуправления в Соединенных Штатах можно найти в ранних выпусках изданий «Johns Hopkins University Studies», а также в работе профессора Джорджа Э. Говарда «Local Constitutional History», вышедшей в качестве дополнительного тома в той же серии.]

ГЛАВА XVI.

Городское самоуправление.

Доля людей в Соединенных Штатах, проживающих в городах, увеличивается. В 1790 году было всего тринадцать городов с населением 5 000 человек и ни одного с населением 40 000. Теперь насчитывается более 500 городов с населением свыше 5 000 человек и 28 городов с населением 100 000 человек. В 1790 году 33 процента от общей численности населения проживали в городах с населением более 8 000 человек, в то время как сегодня более 25 процентов живут в городах такого или большего размера.

Когда какой-либо небольшой район становится плотно и постоянно заселенным и достигает определенной численности населения (которая различается в разных штатах), происходит обращение к легислатуре штата, и даруется хартия об инкорпорации в качестве города (city). Это позволяет инкорпорированному округу действовать независимо от округа или тауншипа, взимать муниципальные налоги и осуществлять общественное благоустройство. Сколь бы быстрым ни был рост городов, обязанности, возлагаемые на городские управления, росли еще быстрее.

Управление нашими крупными городами стало вопросом жизненной важности. Было бы трудно составить полный список обязанностей, возложенных на них. Основными обязанностями являются: (1) сбор муниципальных и государственных налогов; (2) создание и содержание государственных школ; (3) отправление правосудия; (4) полицейский надзор; (5) содержание пожарной охраны; (6) содержание улиц; (7) уличное газовое и электрическое освещение; (8) канализация; (9) водоснабжение; (10) общественные парки; (11) санитария и общественное здоровье; (12) тюрьмы; (13) надзор за торговлей алкогольными напитками; (14) регулирование уличных железных дорог; (15) соблюдение строительных норм; (16) надзор за благотворительными учреждениями, больницами, приютами и т. д.

Форма правления во всех наших крупных городах во многом схожа. По сути, она представляет собой воспроизведение по форме правительств штатов. Во-первых, имеется мэр, который является высшим должностным лицом исполнительной власти и избирается непосредственно населением города. Срок его полномочий порой составляет всего один год, хотя чаще — два, три или четыре года. Почти во всех случаях он обладает правом вето на акты городского законодательного органа, однако это вето может быть преодолено голосованием двух третей голосов.

Другими подчиненными должностными лицами являются казначей, сборщик налогов, начальник полиции, должностное лицо по санитарному надзору и т. д. Они отчасти избираются народом, отчасти назначаются мэром или назначаются городским законодательным органом. Практика различается в разных городах.

Городские законодательные органы состоят из одной или двух палат. В крупных городах обычно две палаты, а в небольших — одна палата.

Законодательный орган обычно называется городским советом, верхняя палата — Коллегией олдерменов, а нижняя и более многочисленная палата — Общим советом. Члены городского совета избираются народом. Акты совета называются постановлениями. Они недостаточно общи, чтобы заслуживать названия законов.

Городские судьи обычно избираются народом. Управление различными функциями муниципального управления обычно поручается специальным советам должностных лиц, таким как полицейское управление, пожарное управление и т. д. В целях проведения выборов города делятся на уоларды (районы), а уоларды — на избирательные участки.

Наши методы муниципального управления оказались наименее успешными среди всех наших институтов. Коррупция и серьезные злоупотребления существуют практически в каждом из крупных городов. Проблемы, связанные с городским управлением, относятся к числу важнейших вопросов нашего времени.

ГЛАВА XVII.

Доходы и расходы правительства.

Правительство представляет собой огромное коммерческое предприятие, поддерживаемое и управляемое его гражданами с целью выполнения определенных обязанностей, имеющих общий интерес и пользу. Масштабы выполняемой работы неизбежно требуют расходования огромных сумм денег. Главным источником, из которого извлекаются эти суммы, является налогообложение. Налоги определялись как «юридически определенные и юридически собираемые взносы частных лиц на покрытие необходимых и общих расходов государства»[1]. В подавляющем большинстве случаев это хорошее определение, однако в некоторых случаях оно слишком узкое. Существуют некоторые налоги, которые взимаются не столько с целью получения дохода для покрытия расходов правительства, сколько для достижения какой-либо другой цели. Например, сохранение наших высоких пошлин на товары, ввозимые в Соединенные Штаты из зарубежных стран, преследует своей главной целью защиту нашей промышленности от европейской конкуренции. Крупные доходы, получаемые от этого, носят сопутствующий характер. Высокие лицензионные сборы на продажу алкоголя также поддерживаются с экспрессивной целью снижения потребления спиртных напитков.

[Сноска 1: Карл Книс.]

Цель любого хорошего правительства — справедливо и беспристрастно распределять бремя налогообложения, а также свои блага среди своих граждан. Долг каждого гражданина — способствовать достижению этой цели посредством осознанного, честного и бескорыстного голосования. Равенство налогообложения означает равенство жертв. Каждый человек должен вносить свой вклад в поддержание правительства пропорционально своим средствам и получаемым благам. Долг каждого гражданина — во-первых, следить за тем, чтобы принимались справедливые и целесообразные налоговые законы, во-вторых, платить свою надлежащую долю и, наконец, следить за тем, чтобы его соседи также вносили свою долю. Достижение справедливой системы государственных доходов и расходов было главной движущей силой, которая в прошлом побуждала народ продвигаться вперед в его стремлении обеспечить народные формы правления.

Право вводить налоги является законодательным и, согласно нашей теории, может осуществляться только представителями, непосредственно избранными народом. Отказ Англии в прошлом столетии распространить этот принцип «никаких налогов без представительства» на свои колонии в Америке лишил ее этих владений. Правительство, чтобы быть стабильным и эффективным, должно обладать адекватными полномочиями для сбора своих доходов. Плачевное состояние, до которого дошла старая Конфедерация из-за неадекватности ее полномочий в этом отношении, уже обсуждалось. Фиск говорит: «Между старым Континентальным конгрессом и правительством, при котором мы живем с 1789 года, было много различий; но, пожалуй, самым существенным отличием было то, что новое правительство могло собирать деньги посредством налогов и тем самым получило возможность должным образом осуществлять дело управления»[1].

[Сноска 1: Civil Government, p. 77.]

Источники государственных доходов, помимо налогов, разнообразны и отличаются в разных странах. Рассматривая доходы и расходы нашего национального, штатных и местных правительств, мы будем иметь возможность отметить различные средства, с помощью которых пополняются их казны.

#Федеральное правительство# собирает свои доходы независимо от других органов управления, из различных источников и с помощью отдельного набора должностных лиц. Помимо налогообложения, главным источником доходов является продажа общественных земель. Федеральные налоги бывают двух видов:

1. Таможенные пошлины.

2. Акцизные сборы или внутренние налоги.

Из них значительно большая сумма собирается за счет таможенных пошлин. За 1889 год[1] общие чистые поступления составили 387 050 058 долларов. Из этой суммы 223 832 741 доллар был получен от таможенных пошлин и 130 894 434 доллара — от внутренних налогов. Продажа общественных земель принесла в том году 8 038 651 доллар. Прочие доходы составили 24 297 151 доллар.

[Сноска 1: В целях финансового учета год начинается 1 июля.]

Таможенные или тарифные пошлины — это налоги, которые необходимо платить с большой категории товаров, ввозимых в эту страну из зарубежных государств. Эти сборы взимаются правительственными сборщиками, размещенными во всех наших крупных портовых городах, которые инспектируют все прибывающие суда и определяют сумму к уплате в соответствии со ставкой, установленной Конгрессом. Эта система составляет так называемую политику протекционистского тарифа нашей страны. Те товары, которые не облагаются такими налогами, как говорят, находятся в «свободном списке» (free list). В каком размере и на какие статьи должны взиматься эти пошлины — это вопрос, по которому расходятся во мнениях Республиканская и Демократическая партии; первая выступает за высокие ставки, а вторая — за низкие, то есть лишь достаточные для поддержки правительства, или, как это называется, «тариф исключительно для пополнения доходов».

Внутренние налоги — это те налоги, которые собираются правительством с собственных граждан с небольшой категории товаров, производимых в этой стране. Главными статьями этой категории являются дистиллированные спиртные напитки, табак и олеомаргарин. В 1889 году из 130 894 434 долларов, полученных от внутренних налогов, от спиртных и ферментированных напитков было получено 98 036 041 доллар; от табака — 31 866 861 доллар; от олеомаргарина и прочего — 991 532 доллара. Эти пошлины собираются правительственными сборщиками, находящимися в каждом округе Соединенных Штатов, которые посещают винокурни, собирают налоги и следят за соблюдением закона. В нескольких южных штатах попытки уклониться от закона происходят очень часто и трудно обнаруживаются. Расходы на огромную почтовую систему, осуществляемую Федеральным правительством, почти полностью покрываются сборами, взимаемыми за почтовые отправления, а сумма, полученная от пошлин, превышает расходы Патентного ведомства.

#Налоги штатов и местные налоги# обычно для удобства собираются одновременно и одними и теми же должностными лицами, но независимо от Федерального правительства. Конституция Соединенных Штатов запрещает штатам получать доход за счет пошлин на ввозимые или вывозимые товары. Поэтому штаты по большей части ограничены прямым налогом на имущество для содержания своих правительств.

Общий метод сбора этого налога заключается в следующем: легислатура штата, определив необходимый доход, распределяет эту сумму между округами или, в Новой Англии, непосредственно между тауншипами пропорционально стоимости находящегося в них имущества, либо устанавливает определенный процентный налог на все имущество, взыскиваемый тем же путем. Точно так же округа распределяют между городами и тауншипами в пределах своих территорий пропорционально стоимости их налогооблагаемого имущества не только то, что они должны выплатить штату, но и суммы, которые они должны собрать для окружных нужд. Таким образом, когда власти тауншипа или города производят оценку и сбор налогов с отдельных граждан, они собирают одновременно три различных налога: налог штата, окружной налог и городской или тауншипный налог. Оставляя последнюю часть для местных нужд, они передают первые две окружным властям, которые, в свою очередь, оставляют окружной налог, передавая штату то, что ему требуется. Таким образом, экономятся хлопоты и расходы в процессе сбора, а гражданин видит на одном налоговом лиске все, что он должен заплатить. Главным налогом является налог на имущество, основанный на оценке имущества, и как правило, всего имущества, как недвижимого, так и личного. Из этого наибольшая сумма собирается за счет налога на недвижимое имущество (землю и находящиеся на ней здания). Города и другие местные подразделения, как уже отмечалось, все больше пополняют свои доходы за счет продажи, налогообложения или эксплуатации таких общественных франшиз и прав, как линии уличного транспорта, газовые и водопроводные станции. Те, кто устанавливает стоимость налогооблагаемого имущества и тем самым определяет сумму, которую должны заплатить владельцы, называются оценщиками. Те, кто собирает налоги, называются сборщиками. Доходы штатов редко бывают большими пропорционально богатству и численности жителей, поскольку основное бремя управления несут не штаты, а, с одной стороны, Федеральное правительство, а с другой — местные подразделения штатов. Совокупный доход всех штатов едва составляет треть доходов Федерального правительства.

#Расходы# всех органов управления — федерального, штатного и местного — ведутся совершенно независимо друг от друга. Расходы Федерального правительства идут на пользу всех штатов, в то время как расходы других органов — только на пользу их собственных субъектов. Федеральное правительство получает гораздо больше, чем расходует, и ежегодно имеет профицит в казначействе. Штаты и местные органы в прошлом расходовали больше своих доходов, покрывая дефицит за счет займов под свой кредит.

Главными статьями федеральных расходов (в дополнение к уже рассмотренной почтовой системе, которая в основном содержится за счет собственных доходов) являются: 1) проценты по государственному долгу; 2) пенсии нетрудоспособным солдатам; 3) содержание гражданской ветви правительства; 4) военные и военно-морские расходы.

Общие расходы за 1889 год составили 299 288 988 долларов. Основными статьями были:

1. Проценты по государственному долгу, 41 000 484 доллара 2. Пенсии, 87 624 779 долларов 3. Гражданская служба, 80 664 064 доллара 4. Военное и Военно-морское министерства, 65 815 079 долларов 5. Индейцы, 6 892 207 долларов

Деньги могут расходоваться правительством только после того, как они были ассигнованы Конгрессом в его ежегодных законопроектах об ассигнованиях. Выделение ассигнований Конгрессом — важнейшее дело, которое он осуществляет. Каждый год руководители всех различных министерств составляют сметы сумм денег, необходимых для содержания их ведомств в течение следующего года, и направляют эти сметы министру финансов, который, рассмотрев и пересмотрев их, передает их в Конгресс в своем «Ежегодном письме». Это письмо рассматривается Комитетом по ассигнованиям, в чьи обязанности входит рассмотрение и составление законопроектов об ассигновании денежных средств. Хотя ассигнования ориентируются на эти сметы, они часто существенно расходятся с ними. После представления в Палату представителей и принятия денежные законопроекты направляются в Сенат, где они неизменно изменяются путем увеличения ассигнований, и возвращаются в Палату. Затем из комитетов по ассигнованиям Палаты представителей и Сената назначается согласительный комитет, который после взаимных уступок приходит к согласию по тем ассигнованиям, которые будут приняты обеими палатами. Затем Палата представителей изменяет законопроект в соответствии с достигнутой договоренностью, принимает его и снова направляет в Сенат, который, в свою очередь, принимает его и направляет Президенту для подписания. Все законопроекты о сборе денег должны, согласно Конституции, исходить из Палаты представителей. Помимо ассигнований на расходы правительства, ежегодно санкционируются крупные расходы на улучшение рек и гаваней. Многие расходы, санкционированные этими законопроектами, несомненно, являются излишними, но они принимаются всеобщим согласием членов, каждый из которых стремится повысить свою популярность у себя на родине за счет расходования государственных средств в своем округе.

Расходы правительств штатов невелики и направляются лишь на немногие цели. Главными расходами являются: (1) зарплаты должностных лиц; (2) судебные расходы; (3) добровольческое ополчение штата; (4) субсидии государственным школам; (5) общественные благотворительные учреждения и заведения, такие как тюрьмы, психиатрические больницы и т. д.; (6) проценты по долгам штата; (7) внутренние улучшения и общественные здания.

Методы ассигнований аналогичны тем, что применяются Федеральным правительством.



Расходы местных органов, и в особенности городов, значительно больше по отношению к их численности населения, чем расходы штатов, и увеличиваются более высокими темпами, чем рост населения. Объекты расходов многочисленны и весьма важны. Главными из них являются: (1) проценты по местным долгам; (2) содержание и ремонт улиц и дорог; (3) освещение улиц; (4) полиция; (5) зарплаты должностных лиц.

Ниже приведены общие данные о поступлениях и расходах штата Мэриленд за 1888 год и города Балтимор за 1887 год. Эти цифры приводятся не потому, что сами по себе они имеют какую-то особую важность, а потому, что на их основе можно получить представление об активности типичного штата и города.

#Мэриленд.# [1] — Общие поступления из всех источников составили 2 542 130 долларов; было выплачено 2 016 060 долларов. Основные поступления поступали от:

Общие налоги, 793 301 доллар Лицензии, 487 969 долларов Налог на корпорации, 73 553 доллара Налог на железные дороги, 58 455 долларов Налог на наследство, 57 767 долларов Доход от принадлежащих акций и облигаций, 206 175 долларов Пошлины, 17 585 долларов








#Балтимор.# [2] — Валовые поступления в казну за год, закончившийся 31 декабря 1887 года, составили 8 446 439 долларов и поступали в основном из следующих источников:

Налоги, 4 210 112 долларов Государственные школы, плата за обучение и т. д., 6 766 долларов Рыночные здания, аренда мест, 58 287 долларов Портовые сборы и аренда причалов, 33 561 доллар Общие лицензии, 44 609 долларов Аукционные пошлины, 7 431 доллар Дивиденды по акциям железной дороги B. & O. R.R., 130 000 долларов Плата за воду, 745 446 долларов Компании пассажирских железных дорог, 132 167 долларов От штата на государственные школы, 147 403 доллара Временный заем, 1 510 000 долларов Поступления на выплату процентов по займам, 896 704 доллара Продажа акций, 243 285 долларов














Общие выплаты составили 8 403 930 долларов. Из этой суммы 4 541 357 долларов было потрачено на расходы городского управления, причем основными статьями расходов являлись следующие:

Проценты по государственному долгу, 915 987 долларов Расходы судебных органов, 118 906 долларов Расходы на тюрьму, мировых судей и т. д., 103 587 долларов Государственные школы (за вычетом суммы, выплаченной штатом), 594 089 долларов Расходы на бедных, 210 739 долларов Полицейское управление, 702 882 доллара Отдел уборки улиц, 263 934 доллара Пожарное управление, 214 226 долларов Уличное освещение, 221 203 доллара Парки и т. д., 52 080 долларов Зарплаты, 72 624 доллара Городской совет, 52 925 долларов













[Сноска 1: Finance Statistics of the American Commonwealths: E.E. Seligman. Publications of Am. Statistical Asso., Dec., 1889.]



[Сноска 2: R.T. Ely, Taxation in Am. States and Cities.]

Почти все правительства наших штатов и местные органы власти, а также национальное правительство заключили крупные государственные долги, выплата процентов по которым составляет одну из главных статей в их перечнях расходов. Нынешний долг Федерального правительства в значительной степени является результатом огромных расходов, вызванных Гражданской войной. В 1865 году, 31 августа, он достиг своей высшей точки в 2 381 530 294 доллара с ежегодными выплатами процентов в размере 150 977 697 долларов. С тех пор он неуклонно сокращался, пока в 1889 году общий долг, облагаемый процентами, не составил всего 829 853 990 долларов с ежегодной выплатой процентов в размере 33 752 354 доллара. Основная сумма национального долга в основном имеет форму приносящих проценты облигаций, находящихся у национальных банков и частных лиц. Эти облигации имеют различный номинал и являются обязательствами правительства выплатить указанные на их лицевой стороне суммы по истечении определенного периода. Облигации, не погашенные в настоящее время и составляющие как таковые основную часть нашего национального долга, бывают в основном двух видов: те, которые приносят четыре с половиной процента годовых и срок погашения которых наступает в 1891 году, и те, которые приносят четыре процента годовых и срок погашения которых наступает в 1907 году.

Долги большинства штатов были заключены в результате неблагоразумных и несвоевременных систем внутренних улучшений. Общая задолженность штатов на 1 июня 1890 года, согласно Одиннадцатой переписи населения, составляла 238 396 590 долларов, что представляет собой снижение чуть более чем на 58 000 000 долларов за десять лет. В настоящее время тенденция, судя по всему, заключается в том, что штаты уходят с денежного рынка в качестве заемщиков, а их место занимают окружные и городские администрации.

Местные долги очень велики и продемонстрировали заметный рост за последние двадцать лет. Они по большей части возникли в результате улучшений и строительства общественных работ, которые в большинстве случаев с лихвой окупили понесенные долги.

ГЛАВА XVIII.

Деньги.[1]

Ни один человек сам по себе не производит всего, что он хочет использовать, а посвящает свое время производству каких-то немногих вещей, а излишек, который он не использует, обменивает на другие вещи, сделанные другими людьми. На грубых стадиях развития общества это делается путем прямого обмена одного товара на другой, например: определенное количество пшеницы или кукурузы на ружьей или плуг. Это очень несовершенный и громоздкий метод, который не может применяться в наших сегодняшних сложных операциях купли-продажи. Таким образом, на раннем этапе развилось использование денег или практика соотнесения стоимости всех вещей с одним стандартом, обычно драгоценными металлами: так что вместо того, чтобы обменивать 20 бушелей кукурузы на плуг, когда потребовалось бы столкнуться с огромной сложностью поиска человека, у которого есть плуг и которому также нужна ваша кукуруза, вы продаете ее за определенное количество денег и на эти деньги покупаете плуг. Таким образом, деньги — это всего лишь средство обмена и стандарт стоимости.

В Соединенных Штатах, как и в большинстве стран, деньги всегда чеканились правительством, и только правительством, дабы поддерживать единую определенную фиксированную систему. Для удобства деньги выпускаются различных видов и номиналов, и денежную систему Соединенных Штатов можно условно разделить на пять следующих категорий: 1. #Золотые монеты, золотые слитки и золотые сертификаты.# — Существует шесть золотых монет: (1) орёл, монета в 10 долларов; (2) двойной орёл, монета в 20 долларов; (3) полуорёл, 5 долларов; (4) четверть орла, 2,50 доллара; (5) монета в 3 доллара и (6) монета в 1 доллар. Последние три используются мало. Золотые слитки, то есть не чеканенное золото в брусках и блоках, для всех практических целей так же хороши, как и монеты, и широко применяются в внешней торговле, поскольку с ними удобнее обращаться. Помимо золотых монет и слитков, в обращении находятся золотые сертификаты. Это бумажные денежные знаки, по своему общему виду напоминающие обычные банкноты, которые удостоверяют, что эквивалентное количество золота было сдано на хранение Казначею Соединенных Штатов и что держатель сертификата имеет право получить за него золото в любой момент. Это не увеличивает количество денег в обращении, поскольку на каждый выпущенный сертификат ровно такое же количество монет изымается и помещается на хранение в Казначейство. Сертификаты используются исключительно для удобства и во избежание неизбежного износа монет при их постоянном обращении. Номинал этих сертификатов составляет 20 долларов.

2. #Серебряные доллары и серебряные сертификаты#.—Серебряные слитки в качестве денег не обращаются, поскольку серебряный доллар не содержит серебра на полную долларовую стоимость, в отличие от золотого доллара, содержащего золото на номинал, и серебряный слиток имеет иную (меньшую) ценность в зависимости от веса по сравнению с серебряным долларом. Серебряные сертификаты аналогичны описанным выше золотым сертификатам и удостоверяют, что в Казначейство было сдано эквивалентное количество серебра.

3. #Разменные и мелкие монеты.# —Все монеты номиналом ниже 1 доллара относятся к тому или иному из этих двух классов. Существует три разменные монеты: достоинством в пятьдесят, двадцать пять и десять центов. Трехцентовая монета больше не чеканится. Все остальные монеты являются мелким разменom. Особенность разменных и мелких монет заключается в том, что по сравнению со стандартными монетами (золотыми и серебряными долларами) их ценность превышает стоимость содержащегося в них металла. Разменные монеты являются законным платежным средством на сумму до 10 долларов, мелкие — в размере до двадцати пяти центов. Под законным платежным средством понимается то, что правительство предписало принимать их в уплату любых долгов и за купленные товары. Золотые монеты, а также серебряные доллары и сертификаты являются законным платежным средством на любую сумму.

4. #Казначейские билеты.# —К этой категории относится та форма денег, которая обычно известна как «гринбеки» из-за цвета их обратной стороны. Изначально они были выпущены во время Гражданской войны и представляют собой долговые обязательства правительства, составляя тем самым часть государственного долга. Это бумага, сама по себе не имеющая никакой ценности, и в Казначействе не хранится обеспечивающая их монета, как в случае с золотыми и серебряными сертификатами. Таким образом, они ничего не стоили правительству, и, поскольку они были объявлены законным платежным средством и выплачивались правительством, они представляли собой чистую прибыль для него. Сначала они не подлежали обмену на монету в Казначействе, но с 1879 года подлежат, и потому в настоящее время имеют такую же ценность, как и любая другая форма денег, хотя ранее стоили намного меньше своего номинала. Сто миллионов долларов в золоте хранятся в Казначействе для их выкупа.

5. #Банкноты национальных банков.# —Это единственная форма денег, выпускаемая не напрямую федеральным правительством, а посредством так называемой «национальной банковской системы», которую можно описать следующим образом: национальный банк может быть организован любым числом лиц при условии, что акционерный капитал банка составляет не менее 100 000 долларов. Одна треть капитала должна быть инвестирована в государственные облигации и передана на хранение в Казначейство Соединенных Штатов. Затем банк может выпускать банкноты в объеме до 90 процентов от суммы такого вклада. Таким образом, эти банкноты надежно обеспечены вкладами в правительстве. Правительство гарантирует их оплату, поэтому они обращаются наравне с сертификатами, выпущенными напрямую правительством. Таким образом, значительная часть находящихся в обращении бумажных денег выпускается национальными банками; эти банкноты должны по первому требованию выкупаться за монету, а в случае банкротства банков оплачиваются правительством, которое возмещает свои расходы за счет вкладов. Банкнота отличается от казначейского билета в двух отношениях. Казначейский билет, или «гринбек», является обязательством правительства и служит законным платежным средством при уплате всех частных долгов; банкнота является обязательством частной компании и не является законным платежным средством. Считается, что банкнота оплачена, когда банк выдает за нее гринбек или монету. Считается, что гринбек оплачен или выкуплен, когда правительство выдает за него золото.

Следующие цифры, взятые из отчета Министра финансов за 1889 год, отражают суммы различных видов денег, описанных выше, которые на тот момент находились в Казначействе, в банках и на руках у населения:

Золотая монета и золотые слитки, $680,063,505 Серебряная монета и серебряные слитки, $343,947,093 Казначейские билеты США, $346,681,000 Банкноты национальных банков, $211,378,963 Разменные монеты, $76,601,836






Следует отметить, что золотые и серебряные сертификаты здесь не учтены, поскольку, как пояснялось, они лишь представляют собой эквивалентную сумму монет или слитков, находящихся на депозите.

Таким образом, общая сумма денег составляет приблизительно 1 660 000 000 долларов, что при делении на все население дает около 27 долларов на душу населения. В связи с этими данными следует иметь в виду, что наряду с деньгами в торговле используются и другие инструменты, такие как чеки, переводные векселя (тратты), переводные векселя (bills of exchange) и другие формы кредита, выполняющие те же функции.

Компромиссным серебряным законом от 14 июля 1890 года было предусмотрено появление нового вида бумажных денег. Согласно этому акту Министр финансов предписывалось время от времени закупать серебряные слитки в объеме 4 500 000 унций ежемесячно и выпускать в уплату за эти закупки казначейские билеты; выпускаемые таким образом билеты должны были подлежать выкупу по первому требованию в монете и являться законным платежным средством при уплате всех долгов, как государственных, так и частных, если иное прямо не оговорено.

[Сноска 1: При подготовке этой статьи большая помощь была получена из статьи Х. К. Адамса, опубликованной в журнале Chautauquan.]

ГЛАВА XIX.

Общественные земли Соединенных Штатов.

До 1781 года лишь шесть из исходных тринадцати штатов — Нью-Гэмпшир, Род-Айленд, Мэриленд, Пенсильвания, Нью-Джерси и Делавэр — имели точно определенные границы. Остальные предъявляли претензии на земли различной площади, простиравшиеся до реки Миссисипи или даже до Тихого океана. Право собственности на всю эту землю принадлежало тогда отдельным штатам, и Федеральное правительство как таковое не имело собственных земель. Этот вопрос о праве собственности на западные земли был одним из предметов споров и недовольства между штатами. Он на некоторое время задержал принятие Статей Конфедерации. Те штаты, которые имели мало земель или не имели их вовсе, с ревностью смотрели на своих более удачливых соседей и не соглашались на объединение до тех пор, пока не будет достигнуто соглашение или понимание.

Статьи Конфедерации были приняты только после того, как были даны гарантии передачи всех общественных земель Федеральному правительству. В конце концов это было сделано штатами.

Правительство, сформированное на основе Конституции, унаследовало все эти земли, а также дополнительные уступки со стороны штатов, последней из которых стала уступка Джорджии в 1802 году. Последующие приобретения территорий осуществлялись непосредственно Соединенными Штатами, а не отдельными штатами, и все земли, полученные таким образом, удерживались в качестве общественных земель, распоряжаться которыми должен был Конгресс.

В то время как площадь Соединенных Штатов составляет 3 603 884 квадратные мили, общественный домен, приобретенный путем уступки, покупки или завоевания и предназначенный для распоряжения Правительством по его усмотрению, составил 2 708 388 квадратных миль, или примерно две трети общей площади страны.

Безусловное право собственности на эту землю, как уже отмечалось, перешло к правительству Соединенных Штатов. Распоряжение этими землями всегда находилось исключительно в ведении и под контролем Конгресса.

Вся эта земля была слабо заселена индейскими племенами, которые занимались на ней лишь охотой, оставляя нетронутыми ее естественное плодородие и огромные минеральные богатства. За этими племенами, как за фактическими обитателями, признавалось нечто вроде половинного права на землю. Это половинное право собственности всегда предварительно выкупалось Соединенными Штатами за небольшие суммы или путем предоставления определенных привилегий и т. д., прежде чем земли открывались для заселения и освоения белым человеком. Земли до сих пор в значительной степени удерживаются индейцами таким образом. Это право индейцев может быть прекращено только Соединенными Штатами, поскольку им не разрешается продавать земли или вести какие-либо переговоры с частными лицами, штатами или иностранными государствами.

До 1812 года делами общественного домена ведал Министр финансов. В том году была учреждена должность Комиссара Главного управления земельных ресурсов, которое оставалось бюро в составе Министерства финансов до 1846 года. При создании Министерства внутренних дел в том же году дела индейцев были переданы в его ведение и остаются под тем же управлением по сей день. Это бюро полностью заведует всеми вопросами, связанными с управлением и отчуждением общественных земель, подчиняясь указаниям Конгресса.

Практически каждый мыслимый способ отчуждения этой земли находил применение. Однако правительство никогда не брало на себя роль арендодателя и не сдавало землю в аренду, за исключением одного случая с некоторыми минеральными землями, и этот эксперимент завершился плачевно. Прежде чем землей можно было распорядиться, ее необходимо было обмерить силами правительства. Для этого еще в 1776 году была принята так называемая прямоугольная система, которая с небольшими изменениями применяется по сей день. Согласно этой системе сначала промеряются базовая линия и линия меридиана, пересекающиеся под прямым углом и идущие с севера на юг и с востока на запад. От этих фиксированных линий земля размечается и делится на прямоугольники со сторонами в шесть миль, каждый из которых содержит тридцать шесть квадратных миль. Это называется тауншипом. Он, в свою очередь, делится на секции площадью по одной квадратной миле или 640 акров, а те — на четверти секций по 160 акров каждая. В некоторых случаях они подразделяются еще сильнее.

Регулирование и отчуждение общественных земель было одной из главных обязанностей, возложенных на Конгресс.

Основными способами отчуждения общественных земель были следующие:

1. #Образовательные гранты.# —Конгресс с самого начала щедро обеспечивал создание общеобразовательных школ посредством выделения для этих целей грантов из общественных земель. По мере межевания каждого тауншипа одна четверть секции площадью 640 акров выделялась для общеобразовательных школ. Эта практика продолжалась с самого начала и до настоящего времени. Кроме того, крупные гранты выделялись специально для эндоумента университетов. В последние годы земля выделялась каждому штату для основания государственных военных и сельскохозяйственных колледжей. К 1888 году на образовательные цели было выделено в общей сложности 77 448 192 акра.

2. #Земельные субсидии (бонусы) за военную и военно-морскую службу.# —Различными актами в качестве пенсий выделялись земельные субсидии из общественных земель солдатам и матросам армии Соединенных Штатов при их почетном увольнении за службу правительству. Количество земли, выделенной таким образом (к 1880 году), составило 61 028 430 акров.

3. #Штатам на внутреннее благоустройство.# —Штатам в период с 1828 по 1846 год на улучшение рек, строительство каналов, гужевых дорог, железных дорог и т. д. было выделено 162 230 099 акров.

4. #Продажа общественных земель.# —В этой категории выделяются два класса общественных земель: во-первых, те, которые можно приобрести по минимальной ставке в 1,25 доллара; и, во-вторых, чередующиеся секции вдоль железных дорог (другие чередующиеся секции передавались железным дорогам бесплатно), минимальная цена которых составляет 2,50 доллара. Всего было продано 192 584 116 акров на сумму 233 000 000 долларов.

5. #По актам о преимущественном праве покупки (Pre-emption Acts).# —Эти акты, принимавшиеся в разное время, устанавливают, что если гражданин Соединенных Штатов селится на участке земли размером не более 160 акров и обрабатывает его в течение определенного времени, Соединенные Штаты передают ему этот участок.

6. #По гомстед-актам.# —Законы о гомстедах создали лучший и более надежный способ приобретения земли поселенцами по сравнению с актами о преимущественном праве. Этими актами предусмотрено, что любой гражданин, который выберет либо 160 акров земли по цене 1,25 доллара, либо 80 акров по цене 2,50 доллара, может получить разрешение в земельном управлении, поселиться на своей земле и оформить на нее право собственности.

7. #По Акту о разведении лесов (Timber Culture Act).# —Этот акт дает каждому право на получение 160 акров земли стоимостью 1,25 доллара, если он посадит 10 акров леса, или 80 акров земли стоимостью 2,50 доллара, если он посадит 5 акров леса.

8. #Определенные земли штатам.# —Достаточно большое количество общественных земель было передано штатам в силу их качества (болотные или затопляемые земли) и по различным иным причинам — в объеме 158 417 514 акров.

9. #Гранты Тихоокеанским и другим железнодорожным компаниям.# —Характер этих грантов уже обсуждался в другой главе. С 1850 по 1872 год на строительство железных дорог было выделено в общей сложности 150 504 994 акра.

XX.

Реконструкция.

Окончание Гражданской войны в 1865 году не избавило правительство Соединенных Штатов от чрезвычайных трудностей. Весь Юг представлял собой покоренную территорию, занимавшую аномальное положение региона, который все еще находился в составе Союза, но при этом не имел законных правительств штатов. Конфедеративное правительство было уничтожено Севером, и Юг остался без правительства. Было освобождено четыре миллиона рабов, не имевших образования, денег и живших среди враждебно настроенных к ним людей. Конгресс должен был обеспечить и защитить права этих освобожденных людей. Задачами Конгресса были следующие: 1. Определить, на каких сроках и условиях отделившиеся штаты должны быть вновь приняты в Союз, и обеспечить для них управление до такого повторного принятия. 2. Защитить негритянское население.

Юг, хотя и находился в составе Союза, в то время, разумеется, не был представлен в Конгрессе, в результате чего республиканцы имели подавляющее большинство. К сожалению, Джонсон, занявший президентский пост после смерти Линкольна, будучи республиканцем, не разделял позицию своей партии, и законодательство по этому вопросу удалось принять лишь путем преодоления его вето двумя третями голосов.

После долгих дискуссий в 1867 году был принят первый Билль о реконструкции «для обеспечения более эффективного управления мятежными штатами», на который Президент наложил вето, преодоленное Конгрессом. Его основные положения сводились к следующему: 1. Мятежные штаты переводились под контроль Соединенных Штатов и для этого делились на пять военных округов, в каждом из которых Президент назначал командующего офицера. 2. Жители различных штатов могли провести делегатский конвент, избираемый гражданами, не лишенными избирательных прав за участие в мятеже. Конвент должен был подготовить новую конституцию, которая затем выносилась на народное голосование и после ее ратификации избирателями и одобрения Конгрессом вступала в силу, а штат получал право на представительство в Конгрессе. До одобрения Конгрессом конституции, принятые мятежными штатами, должны были во всем соответствовать следующим требованиям: (1) отмена рабства; (2) объявление недействительными всех долгов, созданных штатами в поддержку мятежа; (3) отказ от всякого права на сецессию; (4) признание принятых ими ордонансов о сецессии ничтожными и недействительными; (5) предоставление избирательных прав всем гражданам мужского пола независимо от цвета кожи; (6) запрет на принятие любых законов, ограничивающих или ущемляющих права какой-либо категории граждан.

В 1868 году Четырнадцатая поправка была принята достаточным количеством штатов и объявлена частью Конституции.



В 1871 году все штаты впервые с 1861 года были представлены в обеих палатах Конгресса. На этом реконструкция со стороны Конгресса завершилась.

ГЛАВА XXI.

Партийный аппарат.

Во всех штатах, округах, городах и даже в более мелких подразделениях (вардах) политические партии тщательно организованы, имеют признанных лидеров и действуют на основе систем правил или партийного управления. Это партийное управление, или «машина», как его называют, не создано ни законами, ни конституцией, а постепенно сформировано самими избирателями, добровольно подчинившимися ему ради успешного проведения выборов, отлично понимая, что наилучший шанс на успех кроется в объединении всех партийных избирателей вокруг определенных принципов, закрепленных в партийной платформе, и выдвижении кандидатов, которых вся партия признает своим выбором.

Целями партийной организации являются: во-первых, единство, то есть сплочение всех избирателей вокруг кандидатов и платформы; и во-вторых, рекрутинг, или привлечение новых сторонников.

В настоящее время существуют две противоборствующие политические партии, борющиеся за контроль над правительством. Обе имеют практически одинаковую систему партийного управления, но их организации полностью обособлены и независимы друг от друга.

Партийное управление состоит из двух четких частей. Во-первых, это ряды комитетов, в задачи которых входит вся работа по организации выборов: сбор и использование средств на избирательные нужды, организация собраний, предоставление ораторов, издание и распространение политических брошюр и прочей информации, а также разжигание энтузиазма с помощью парадов, фейерверков и т. д. На них также лежит важная обязанность созыва съездов по выдвижению кандидатов.

Вторая часть «машины» включает в себя съезды по выдвижению кандидатов (номинационные съезды), которые предлагают имена кандидатов, поддерживаемых партией на выборах. Эти собрания периодически созываются комитетами для конкретных номинаций и прекращают свое существование сразу по выполнении своей работы. Помимо выдвижения кандидатов, съезды разрабатывают платформу, представляющую собой изложение партийных принципов, убеждений и обещаний. Для обеспечения их повторного созыва в следующий раз они также избирают новый комитет на следующий срок и направляют делегатов на съезд более высокого уровня. Таким образом действуют комитеты и номинационные съезды, руководящие не только национальными выборами и выборами штатов, но и организующие выборы в более мелких избирательных подразделениях.

Для каждого города, каждого округа, каждого района и каждого штата существуют свой комитет и свой номинационный съезд. По всей территории Соединенных Штатов действуют такие комитеты, каждый из которых контролирует собственные местные дела, но при этом все они связаны между собой, образуя единую масштабную организованную систему.

Начиная с наименьших и низших звеньев, покажем их взаимные связи и принципы работы. Начнем с тауншипного съезда или съезда городского варда: мы видим, что все избиратели партии созываются в определенный день комитетом (избранным на предыдущем собрании) с целью выдвижения кандидатов на местные должности и назначения делегатов для представления их на городском или окружном съезде. Городской или окружной съезд, состоящий из этих лиц, созывается городским или окружным комитетом. Он сначала выдвигает кандидатов на городские или окружные посты, отбирает делегатов на съезд штата, а также обеспечивает проведение следующей встречи путем избрания нового комитета на предстоящий год. Аналогичным образом, непосредственно перед каждыми выборами в штате съезд штата, состоящий из делегатов от городов и округов, созывается центральным комитетом штата. Здесь выдвигаются кандидаты на должности в штате, назначается новый комитет для руководства выборами в штате, а также раз в четыре года выполняется важная задача по отбору выборщиков Президента. Демократы на этом съезде штата также выбирают своих делегатов на Национальный съезд по выдвижению Президента. Республиканцы отбирают лишь по четыре делегата от каждого штата на съездах штатов, а остальные назначаются на окружных съездах. Следуя тому же методу, Национальный центральный комитет созывает Национальный съезд из всех делегатов, назначенных штатами и территориями, с целью: (1) выдвижения кандидатов партии в Президенты и Вице-президенты; (2) составления и принятия партийной платформы; (3) избрания нового Национального центрального комитета на следующие четыре года, который должен руководить избирательной кампанией и созывать следующий Национальный съезд.

ГЛАВА XXII.

Национальные съезды и президентские кампании.

#История и развитие Национального съезда.# —На президентских выборах 1789 и 1792 годов не было необходимости в регулярных партийных номинациях, поскольку весь народ практически единогласно поддерживал Вашингтона. Аналогичным образом в 1796 году было настолько очевидно, что Адамс — это желанный кандидат федералистов, а Джефферсон — демократов, что официальные номинации не требовались. Однако, начиная с 1800 года, мнения политических партий в выборе разделились, и потребовался некий метод для решения вопроса о том, вокруг кого должна сплотиться партия. С 1800 по 1820 год эта потребность удовлетворялась номинациями, производимыми конгрессменами в кокусах или частных собраниях членов каждой партии. В конечном итоге этот метод оказался неудовлетворительным для страны, но в период с 1824 по 1835 год новый и лучший способ найден не был, и номинации проводились довольно беспорядочно, причем легислатуры штатов выдвигали имена своих фаворитов. Такой метод выдвижения закономерно не смог объединить избирателей партии во всех различных штатах вокруг одного человека и от него пришлось отказаться. После неудачной попытки возродить президентские номинации через конгресские кокусы был разработан и принят новый метод — Национальные съезды по выдвижению кандидатов, подобные тем, что существуют сегодня. Внедрение этого последнего плана можно смело относить к 1840 году. Национальные съезды сначала проводились в восточных городах, но теперь проходят западнее, чтобы соответствовать смещающемуся центру населения, причем Чикаго является излюбленным городом. Национальный съезд состоит из делегатов от всех штатов. Каждый штат направляет вдвое больше делегатов, чем у него представителей в Национальном Сенате и Палате представителей, в результате чего общая численность в настоящее время составляет 802 человека. В дополнение к ним республиканцы допускают по два делегата от каждой территории.

#Порядок проведения процедур.# —Как только делегации штатов и территорий прибывают в город, каждая из них избирает члена нового Национального центрального комитета на следующий срок. Внутри этого комитета выбирается исполнительный комитет, который на практике и выполняет всю работу по ведению кампании. Члены этого комитета почти всегда являются состоятельными людьми, и от них ожидают щедрых пожертвований в избирательный фонд.

Работа Национального съезда начинается с того, что председатель Национального центрального комитета открывает заседание. Затем избирается временный председатель, который назначает «комитет по мандатам» (credentials committee), в задачу которого входит решение вопроса о том, какую делегацию допустить, если от одного штата прибывают две делегации, претендующие на допуск в качестве представителей партии этого штата. Также назначается «комитет по резолюциям» для подготовки партийной платформы. На следующий день утверждается постоянный председатель. Затем зачитывается и принимается (или изменяется и принимается) платформа. Далее следует алфавитная перекличка штатов, во время которой выдвигаются и поддерживаются кандидатуры на пост Президента. Среднее число предложенных кандидатур составляет семь или восемь, хотя порой выдвигается до двенадцати. При выдвижении каждого кандидата представляющий его делегат восхваляет его в хвалебной речи и приводит доводы в пользу того, что этот человек станет сильным кандидатом и способным Президентом. После этого начинается голосование. Каждый делегат имеет один голос. На республиканском съезде для достижения номинации требуется большинство от общего числа делегатов, голосующих за одного человека, в то время как демократы требуют две трети голосов. Иногда номинация происходит в ходе первого тура голосования, тогда как в других случаях съезд оказывается настолько разделенным, что требуется до 53 туров голосования, как это было, когда виги выдвинули Скотта. Сорок девять туров потребовалось при выдвижении Пирса демократами. В 1888 году Кливленд был выдвинут демократами аккламацией, и голосования для выявления воли делегатов не потребовалось. Гаррисон был выдвинут республиканцами в восьмом туре.

После избрания кандидата в Президенты аналогичным образом выдвигается кандидат в Вице-президенты, хотя, как правило, со значительно меньшими трудностями, и работа съезда завершается.

Теперь кандидаты представлены народу своими соответствующими партиями. Народ, разумеется, не голосует за них напрямую, а — что равносильно тому же — голосует за выборщиков, которые обязуются голосовать за этих кандидатов. Затем следует четырехмесячная активная избирательная кампания вплоть до дня выборов в первую неделю ноября.

Ожидается, что вскоре после выдвижения каждый кандидат опубликует письмо о принятии номинации (письмо о согласии), в котором он выражает полную уверенность и веру в принятую его партией платформу, раскрывает свои взгляды и обрисовывает свою будущую политику в случае избрания.

Подводя итог в нескольких словах, рассмотрим, как выдвигается и избирается Президент.

При выдвижении Президента каждый избиратель на кокусе или первичном собрании участвует в выборе делегатов на съезд варда, который избирает делегатов на городской или окружной съезд, который, в свою очередь, направляет делегатов на окружные съезды. На них выбираются делегаты на съезды штатов, где назначаются президентские выборщики, а также отбираются делегаты на Национальный съезд.

На Национальном съезде, состоящем из делегатов от съездов штатов и территорий, выдвигается кандидат в Президенты. Выборщики избираются народом, который тем самым избирает выдвиженцев своего Национального съезда. Если предстоит избрание должностных лиц штата — Губернатора, Генерального атторнея, Секретаря штата, Казначея и т. д., — они выдвигаются на съездах штатов и избираются народом.

Помимо округов, тауншипов и городов, штаты имеют и другие подразделения для политических целей. Так, весь штат делится на сенаторские округа, каждый из которых направляет одного сенатора в легислатуру штата, а также на более мелкие округа, каждый из которых направляет одного члена в нижнюю палату легислатуры штата. Обычно сенаторский округ представляет собой один или несколько округов (counties), за исключением крупных городов, каждый из которых сам по себе может содержать два или более сенаторских округа.

ГЛАВА XXIII.

Введение в изучение истории политических партий в Соединенных Штатах.



Знание природы нашего федерального правительства и его отношений с правительствами штатов, из которых оно состоит, является обязательным условием для понимания истории наших политических партий.

Правительство Соединенных Штатов представляет собой федеративную республику, первоначально созданную путем добровольного объединения тринадцати государств-сообществ (commonwealths). В настоящее время оно состоит из сорока четырех соединенных штатов. Это правительство с оговоренными (перечисленными) полномочиями и в этом отношении коренным образом отличается от правительств отдельных штатов. Как все согласны, Федеральное правительство обладает только теми полномочиями, которые явно предоставлены ему конституцией. Штаты обладают всеми полномочиями, за исключением тех, которые предоставлены Национальному правительству, и тех, которые запрещены им условиями конституции. Когда правительство Соединенных Штатов желает осуществить какое-либо полномочие, должно быть доказано, что таково было намерение создателей конституции, выраженное в этом документе, чтобы оно обладало подобным полномочием. Штатам при осуществлении своих полномочий нужно лишь показать, что они не слагали с себя эти полномочия. Если возникает спор относительно конституционности акта Конгресса или легислатуры штата, этот вопрос в последней инстанции решается Верховным судом Соединенных Штатов.

В политической истории нашей страны со времени принятия конституции неизменно присутствовали два великих конституционных вопроса, в противоречивых ответах на которые мы должны искать истоки и кредо наших великих политических партий. Если мы сможем составить правильное представление о характере этих двух вопросов, мы сделаем большой шаг к пониманию причин поведения различных противоборствующих партий и основы возникающих между ними споров. Вот эти два вопроса. Вопрос первый: каков объем полномочий, предоставленных конституцией Национальному правительству? Вопрос второй: какова истинная природа нашего Союза; и в рамках этой проблемы: в какой степени штаты имеют право противодействовать тому, что они считают неконституционными актами со стороны Национального правительства, и может ли штат или штаты в качестве крайней меры выйти из Союза? Остальная часть этой главы будет в основном посвящена более подробному рассмотрению этих вопросов.

Каковы легитимные полномочия правительства Соединенных Штатов?

Правительство Соединенных Штатов стало результатом объединения тринадцати независимых колоний — объединения добровольного со стороны колоний, но в то же время навязанного им очевидной необходимостью какой-то центральной власти, достаточно сильной, чтобы обеспечивать повиновение внутри страны и требовать уважения за рубежом. Определение того, какими должны быть национальные полномочия и каков их объем, стало задачей Конституционного конвента. О трудностях этой задачи мы уже говорили.

При разработке схемы центрального правительства существовала двойная необходимость создания правительства, достаточно сильного для выполнения обязанностей, ради которых оно учреждалось, и в то же время не столь сильного, чтобы ставить под угрозу свободное самоуправление штатов. Тонким моментом, требующим урегулирования, было наделение Федерального правительства лишь теми полномочиями, которые необходимы для создания эффективного Национального правительства, и в максимально возможной степени сохранение за штатами их полных правительственных полномочий; иными словами, гармонизация федеральной силы с суверенитетом штатов.

Опасения, высказывавшиеся штатами в дебатах перед принятием и ратификацией конституции 1787 года в том, что Национальное правительство может стать слишком сильным за счет их собственных правительственных полномочий, не были развеяны ни компромиссами, достигнутыми на конвенте, ни одиннадцатью поправками, принятыми вскоре после инаугурации нового правительства. Причина сохранения этих опасений заключается в том, что конституция сформулирована так, что полномочия общего правительства не определены с абсолютной точностью.

Иногда высказываемое вскользь утверждение о том, что описание нашего правительства содержится в конституции, способно ввести в заблуждение. Конституция послужила скорее фундаментом для построения правительства, чем целостной структурой. Как выразился один выдающийся писатель, «конституция задумывалась лишь как схема в общих чертах, которая должна заполняться впоследствии и время от времени посредством законодательства».

Описание нашей нынешней формы правления далеко не исчерпывается документом, принятым в 1788 году. Например, конституция никак не упоминает о том, как легислатура должна вести дела. Комитетное правительство в Конгрессе не обязано своим существованием ни одному положению конституции. Единственное упоминание в конституции о Спикере Палаты — сегодня самом могущественном должностном лице в легислатуре — содержится там, где предусмотрено, что «Палата представителей избирает своего спикера и других должностных лиц». Все исполнительные департаменты — Государственный, Военный, Военно-морской, Министерство финансов, Почтовое ведомство, Министерство внутренних дел, Министерство юстиции, Министерство сельского хозяйства и Министерство труда — создавались постепенно актами Конгресса. Что касается структуры и численности федеральных судов, конституция лишь устанавливает, что «Судебная власть Соединенных Штатов возлагается на один Верховный суд и на те нижестоящие суды, которые Конгресс может время от времени учреждать и создавать». Наша сложная система окружных, апелляционных (circuit) и территориальных судов основывается исключительно на актах Конгресса. Точно так же конституция наделяет Конгресс контролем над территориями, но не оговаривает, как этот контроль должен осуществляться.

Создатели нашей конституции поступили мудро, не пытаясь детализировать точнее, чем они это сделали, порядок осуществления различных полномочий, предоставленных Федеральному правительству. Они понимали, что создают схему, которой предстоит просуществовать много лет, и если она должна отвечать потребностям меняющейся и быстро растущей страны, она обязана быть гибкой и содержать в себе способность адаптироваться к новым нуждам и условиям. Для обеспечения эффективного исполнения предоставленных полномочий Конгрессу было дано право выбирать подходящие средства. Отказ от предоставления этого права означал бы попытку предусмотреть в неизменных правилах чрезвычайные ситуации, которые абсолютно невозможно предвидеть. Или, как выразился Главный судья Маршалл, «это означало бы лишить легислатуру возможности использовать опыт, применять свой разум и приспосабливать свое законодательство к обстоятельствам».

Перечислив различные конкретные полномочия, предоставленные Федеральной легислатуре, конституция далее гласит (Ст. I, Раздел 8): «и [обладает властью] издавать все законы, которые будут необходимы и надлежащие для приведения в исполнение вышеуказанных полномочий и всех других полномочий, возложенных настоящей конституцией на правительство Соединенных Штатов или на какой-либо его департамент или должностное лицо». Это та статья, на основании которой были присвоены все те полномочия и осуществлены те функции, которые сделали правительство Соединенных Штатов сегодняшнего дня столь отличным от правительства 1789 года.

Общее правило, как уже говорилось, заключается в том, что правительство Соединенных Штатов обладает только теми полномочиями, которые предоставлены ему конституцией. Но здесь, в только что процитированном пункте, содержится общее предоставление всех полномочий, необходимых или надлежащих для претворения в жизнь любого из конкретно предоставленных полномочий. Кто или что должно решать, какие именно полномочия являются необходимыми и надлежащими для достижения этой цели? Естественно, люди не смогли прийти к единому мнению относительно того, какие именно полномочия являются конституционными или целесообразными в качестве «подразумеваемых» в рамках этого пункта о «необходимом и надлежащем», и этот вопрос в значительной степени способствовал разделению людей на противоборствующие политические партии. Всегда существовала партия, члены которой, выступая за широкие полномочия штатов, а не Федерального правительства, были сторонниками «строгого толкования» и ратовали за узкое и буквальное истолкование этого пункта о «подразумеваемых полномочиях». Из-за своего стремления сохранить за правительствами штатов как можно больше полномочий они были известны как «партия прав штатов». Им противостояла партия «широкого толкования», члены которой придерживались свободного, либерального толкования конституции и стремились усилить власть Федерального правительства. Никогда не существовало политических партий, официально называвших себя «сторонниками строгого толкования» и «сторонниками широкого толкования», поскольку эти термины использовались не в качестве названий, а как определения различных принципов конституционного толкования. Но под каким бы названием они ни были известны, на протяжении большей части нашей истории существовали эти две политические партии: одна придерживалась принципа строгого толкования и прав штатов, а другая — широкого толкования и федеральной власти.

Второй фундаментальный вопрос, упомянутый в начале этой главы как лежащий в основе национальной политики, касается природы нашего союза и прав штатов на аннулирование (nullification) и сецессию.

Конечно, здесь нельзя пытаться дать окончательный ответ на эти вопросы, но можно в нескольких словах изложить их точный смысл и те пункты, вокруг которых они вращались. Когда мы перейдем к рассмотрению хода политических процессов в Соединенных Штатах, мы увидим ответы, которые на них дала история.

Правительство Соединенных Штатов является судьей собственных полномочий, поскольку именно в его высшем судебном органе окончательно определяется конституционность как законов штатов, так и федеральных законов. Не раз требовался практический ответ на вопрос: что делать штату или штатам, когда, по их оценке, Национальное правительство вышло за рамки своих полномочий и приняло неконституционный закон? Повиновение, аннулирование (nullification) или, в качестве крайней меры, выход из Союза (сецессия) — таковы были различные альтернативы, которые открывались перед штатами. Различные взгляды на природу нашего Союза обосновывали правомерность выбора тех или иных альтернатив.

Согласно теории аннулирования (nullification), конституция рассматривается как соглашение (компакт) между штатами в качестве одной стороны и Федеральным правительством в качестве другой; и что, как и во всяких договорах, если содержащиеся в них соглашения нарушаются одной стороной, другая сторона имеет право отказаться от своего согласия с ними. Следовательно, если правительство Соединенных Штатов пытается осуществлять полномочия, не предоставленные в пакте, штаты имеют право применить «законное средство» — «аннулирование» (nullification). Иными словами, каждый штат имеет право самостоятельно определять, когда общим правительством присваиваются необоснованные полномочия, и в таком случае объявлять одиозный закон ничтожным и не имеющим силы в пределах собственных границ.

При рассмотрении вопроса об аннулировании необходимо отличать теорию или, скорее, метод аннулирования, выдвинутый Мэдисоном и Джефферсоном в Виргинских и Кентуккийских резолюциях, от теории Кэлхуна, выдвинутой во время сопротивления Южной Каролины законам о тарифах 1828 и 1832 годов и их попытки аннулировать эти законы. В Виргинских и Кентуккийских резолюциях Акты о чужеземцах и подстрекательстве к мятежу были торжественно объявлены неконституционными, заявлялось, что Союз является пактом и штаты имеют право применить средство аннулирования; однако открытое сопротивление не предлагалось. Согласно джефферсоновской теории, предполагалось добиться мнения трех четвертей штатов о том, что акты являются неконституционными, и тем самым «аннулировать» их по образу и подобию конституционной поправки. До такого аннулирования законам следовало подчиняться.

Доктрина Кэлхуна представляла собой нечто совершенно иное. Согласно его учению, любой отдельный штат мог немедленно приказать приостановить действие закона в пределах своих границ, и лишь до тех пор, пока три четверти штатов на национальном съезде не отменяли аннулирование, штат можно было принудить подчиниться одиозному закону. Употребляя собственные слова Кэлхуна, его теория заключалась в том, что «штату, как члену Союза, в его суверенном качестве на конвенте принадлежит право окончательно определять, насколько это касается его граждан, объем обязательств, которые он принял по договору; и если, по его мнению, акт, осуществляющий оспариваемое полномочие, является неконституционным, объявить его ничтожным и недействительным, каковое объявление было бы обязательным для его граждан». Суть и смысл этого сводились, как отмечал фон Хольст [1], к предоставлению одной четверти штатов права, если они сочтут нужным, лишить Федеральное правительство каждого доверенного ему полномочия, то есть изменять конституцию по своему усмотрению.

[Сноска 1: Constitutional History of the United States, Vol. I, p. 474, note.]

Право на сецессию вытекает как логический результат жестко проводимой теории аннулирования. Федеральные законы носят общий характер и, если они обязательны где-либо, они должны быть обязательны повсеместно. Если же меньшинство штатов настаивает на своем праве аннулирования, федеральное правительство будет вынуждено либо признать, что каждый акт Конгресса не имеет никакой силы в штате до тех пор, пока не получит молчаливого одобрения народа этого штата, либо оно будет вынуждено добиваться принудительного исполнения закона с помощью оружия. Такое применение силы, разумеется, стало бы лишь прелюдией к сецессии. Действительно, Южная Каролина в своем Ордонансе об аннулировании заявляла, что она выйдет из Союза, если Соединенные Штаты не отменят одиозные законы или если попытаются принудительно взыскать таможенные пошлины, предусмотренные оспариваемыми актами. С точки зрения сторонников Союза (юнионистов), считается, что ни при каких обстоятельствах отдельный штат не имеет права сопротивляться применению федерального закона, тем более он не обладает реальной властью принимать закон, влияющий на его отношение к Союзу или нахождение в нем. Этот взгляд подкрепляется таким толкованием конституции, которое отказывает этому документу в характере пакта между штатами и Национальным правительством. Конституционная теория этой школы заключается в том, что Национальное правительство было сформировано народом в целом, а не штатами. Что штаты приняли это правительство, но ни в коем случае не были сторонами соглашения между ними и Нацией. Согласно этому взгляду, Союз начался с первых актов совместного сопротивления колоний и тем самым, в определенном смысле, старше правительств штатов, которые были сформированы лишь после Декларации независимости. Кроме того, когда штаты в 1788 году дали свое согласие на конституцию, это согласие было безотозывным. Две цитаты из решений, вынесенных Верховным судом Соединенных Штатов, прояснят аргументы и теорию юнионистов.

Главный судья Маршалл заявил [1]: «Конвенция, провозгласившая конституцию, действительно избиралась легислатурами штатов, но сам документ, выйдя из их рук, представлял собой лишь предложение, не имевшее никаких обязательств или притязаний на них. Он был представлен существовавшему тогда Конгрессу Соединенных Штатов с просьбой о том, чтобы он был «передан на рассмотрение конвента делегатов, избранных в каждом штате народом оного по рекомендации его легислатуры для их согласия и ратификации». Такой порядок был принят, и через конвенты, Конгресс и легислатуры штатов документ был передан народу. Народ поступил с ним единственным способом, каким он может безопасно, эффективно и разумно действовать по такому вопросу, — выразив свое согласие на конвенте. Верно, что они собирались в своих отдельных штатах, а где еще они могли собраться? Из этих конвентов конституция черпает всю свою власть. Правительство исходит непосредственно от народа. Согласие штатов в их суверенном качестве подразумевается при созыве конвента и передаче тем самым этого документа народу. Но народ был абсолютно волен принять или отвергнуть его, и его решение было окончательным. Оно не требовало утверждения правительствами штатов и не могло быть ими отвергнуто. Конституция после ее принятия имела полную обязательную силу и связывала суверенитеты штатов. Правительство Союза, таким образом, является выраженно и поистине правительством народа. По форме и по существу оно исходит от него. Его полномочия предоставлены им и должны осуществляться непосредственно над ним и в его интересах».

[Footnote 1: McCulloch v. Md., 4 Dall., 316.]

Главный судья Чейз заявил [1]: «Союз штатов никогда не был чисто искусственным и произвольным отношением. Он зародился среди колоний и вырос из общего происхождения, взаимных симпатий, родственных принципов и географических связей. Он был подтвержден и укреплен потребностями войны, а также получил определенную форму, характер и санкцию из Статей Конфедерации. Ими союз был торжественно провозглашен «вечным». И когда статьи оказались неадекватными потребностям страны, была предписана конституция «для образования более совершенного Союза». Трудно выразить идею нерасторжимого единства яснее, чем этими словами. Что может быть более нерасторжимым, если вечный союз, сделанный более совершенным, таковым не является? Но вечность и нерасторжимость Союза отнюдь не подразумевают утраты отдельного и индивидуального существования либо права на самоуправление штатов... Без штатов в Союзе не могло бы существовать такого политического образования, как Соединенные Штаты. Следовательно, не только не происходит утраты отдельной и независимой автономии штатов вследствие их объединения по конституции, но можно без преувеличения сказать, что сохранение штатов и поддержание их правительств входят в замысел и заботу конституции в такой же степени, как и сохранение Союза и поддержание Национального правительства. Конституция во всех своих положениях нацелена на неразрушимый Союз, состоящий из неразрушимых штатов».

[Footnote 1: Texas v. White, 7 Wall., 750.]

Гражданская война продолжительностью в четыре года решила, что теория юнионистов в отношении нашего правительства является той, в соответствии с которой управляется Нация. То обстоятельство, была ли Нация, строго говоря, старше штатов, а конституция — не договором, а нерасторжимым Союзом, или нет, всегда останется дискуссионным вопросом. Этот спор сводится к положению, которое не допускает окончательного разрешения. Мы можем лишь строить теории. Чтобы отстаивать точку зрения о том, что Союз старше штатов, необходимо показать, что Континентальный конгресс обладал таким характером и такими полномочиями, при которых можно говорить о существовании подлинного национального правительства еще до 4 июля 1776 года, и что, следовательно, Декларация независимости и последовавшее за ней превращение колоний в штаты явились результатом не индивидуальных действий отдельных колоний, а всего народа, объединенного в нацию. И отсюда следует, что штаты никогда не выходили из состава союза, но отдельные колонии стали штатами лишь постольку, поскольку принадлежали к Соединенным Штатам. Следовательно, теория о «договоре» между штатами и Соединенными Штатами несостоятельна, ибо в момент рождения Соединенных Штатов самих штатов еще не существовало.[1]

[Сноска 1: Как выразился Линкольн в своем послании от 4 июля 1861 года: „Штаты имеют свой статус в Союзе, и никакого другого правового статуса они не имеют… Союз старше любого из штатов и, по сути, он создал их как штаты“.]

Для защиты «теории договора» необходимо показать, что «Континентальный конгресс» не обладал должным образом делегированными национальными полномочиями, что к нему нельзя было правомерно применить статус национального правительства, и что колонии при отделении от Англии остались независимыми друг от друга, поскольку они были независимы как колонии. Следовательно, начальная фраза преамбулы Конституции „Мы, народ Соединенных Штатов“ относилась не ко всему народу Соединенных Штатов в его совокупности, а к народам отдельных штатов.

Короче говоря, признавая — как это делают все — Континентальный конгресс революционным органом, осуществлявшим неделегированные полномочия, возникает вопрос: было ли оно национальным правительством de jure, а также de facto, или нет, и на этот вопрос невозможно дать абсолютный ответ.

Эти противоположные взгляды на характер нашей конституции изложены не с целью доказать правичность какого-либо из них, а исключительно для того, чтобы обозначить рубежи, вдоль которых политические партии вели свою борьбу. Тем самым, как выражается надежда, учащийся будет подготовлен к осмысленному рассмотрению различных политических партий, существовавших в ходе истории своей страны.

Для завершения изложения глубинных причин и фундаментальных принципов, которые определяли курс нашей национальной политики, необходимо дать хотя бы краткий отчет о природных факторах, которые неизбежно приводили к разделению Севера и Юга в их политических мыслях и действиях.

Почему рабство процветало на Юге, но чахло и постепенно было отменено на Севере? Почему оплот доктрины прав штатов, нуллификации и сецессии находился на Юге, а цитадель юнионистов — на Севере? Почему сегодня дебаты между высокими и низкими таможенными пошлинами представляют собой в весьма значительной степени дискуссию между Новой Англией, Средними штатами и Южными штатами?

На все эти вопросы можно найти весьма удовлетворительный ответ в различных физических характеристиках Севера и Юга. Природа почв и климата, а также характер переселенцев предопределили для южных колоний сельскохозяйственный характер, а для колоний Севера — торгово-промышленный характер; и уже к концу XVIII века мы обнаруживаем в них заметное различие политической и общественной жизни.

С самого начала Юг, благодаря мягкому климату, плодородной почве и широким низменным долинам, развивался как аграрный край. Рабство было введено на раннем этапе и процветало, поскольку теплый климат был благоприятен для негров, а тяжелый ручной труд в поле соответствовал их скудным способностям. Результатом такого влияния стало развитие на Юге системы крупных, плохо обрабатываемых поместий или имений. Преобладание рабского труда препятствовало притоку свободной рабочей силы, и Юг оставался относительно малозаселенным. Нравственное воздействие рабства на белое население было пагубным. Среди свободного населения укоренились привычки к праздности и нерадивости, а их социальные связи оказались испорчены.

На Севере изрезанная береговая линия со множеством хороших гаваней, суровая почва и зимний климат способствовали развитию торговой и мануфактурной жизни. Рабский труд здесь оказался едва ли прибыльным, так как ни климат, ни характер требуемой работы не подходили для телосложения и способностей африканцев. По сравнению с Югом Север вскоре стал густонаселенным, и во многом в результате этого в качестве важнейшей единицы местного самоуправления здесь была принята небольшая территория города или тауншипа, а не более крупная единица — округ (графство), используемая на Юге. Это существенное различие между системами местного самоуправления Севера и Юга сохраняется до сих пор и оказало огромное влияние на политические привычки народов этих двух регионов.

В период принятия конституции эти различия между северными и южными колониями были не столь велики, какими они вскоре должны были стать. По сравнению с Севером сельскохозяйственный характер Юга уже был выражен отчетливо, но обозначение этих двух регионов как «свободных» и «рабовладельческих» штатов еще не вошло в обиход. Именно замечательное развитие хлопководства вследствие изобретения Уитни хлопкоочистительной машины в 1793 году придало огромный импульс росту рабства на Юге. Если до внедрения этой машины рабочий едва ли мог отделить от семян хотя бы фунт хлопка в день, то машина Уитни позволила подготавливать к рынку триста пятьдесят фунтов в день. Природа хлопчатника делала его исключительно пригодным для климата и почвы Юга, а легкость его возделывания и подготовки к рынку делала применение рабского труда чрезвычайно прибыльным. В 1789 году многие южные штаты демонстрировали желание и намерение в конечном итоге отменить рабство, но с этого времени мы больше ничего об этом не слышим. После 1800 года число рабов быстро возрастало. Перепись 1790 года зафиксировала в южных колониях 650 000 человек, в то время как перепись 1820 года показала их число на уровне более 1 580 000. С 1800 по 1865 год политическая жизнь Юга во многом объясняется интересом его населения к институту рабства и преданностью ему.

То упорство, с которым — независимо от партийной принадлежности — народ Севера занял антирабовладельческую позицию, а народ Юга встал под прорабовладельческие знамена во время Миссурийского спора 1820 года, показывает, насколько сильно эти два региона Соединенных Штатов уже были разделены по этому великому вопросу. Юг, чей рост из-за применения рабского труда тормозился, по сравнению с Севером уже являл собой пример замедленного развития, и ее политики видели, что для сохранения баланса сил между рабовладельческими и нерабовладельческими штатами потребуется обеспечить более широкое поле для распространения их излюбленного института. Именно в свете этого мотива следует истолковывать стремление Юга к аннексии Кубы и Техаса, даже ценой войны с Мексикой. Компромисс 1820 года удовлетворил требования рабовладельческой олигархии на время, но лишь на время. В 1850 году Юг снова потребовал и добился уступок. Потребовалась гражданская война, чтобы продемонстрировать нам тщетность попыток предотвратить путем компромисса неизбежный конфликт между Севером и Югом до тех пор, пока в одном из них существовало рабство, а в другом оно осуждалось.

Различные позиции, занимаемые в настоящее время Севером и Югом в отношении таможенного тарифа, объясняются различием в хозяйственной жизни этих двух регионов. Север по сути своей является мануфактурным центром и в качестве такового требует высоких импортных пошлин для защиты своих производителей и торговцев. Юг в целом является аграрным и выступает за низкие пошлины с целью расширения внешней торговли и предоставления более широкого рынка для сбыта своей сырьевой продукции. Ярким доказательством влияния хозяйственной жизни региона на определение его позиции в отношении тарифа является изменение позиции Массачусетса после 1824 года с фритредерства на протекционизм, причем это изменение было полностью обусловлено преобладающим влиянием, которое ее мануфактуры приобрели над торговлей и сельским хозяйством.

КОНЕЦ.

ПРИМЕЧАНИЯ.

В помощь тем, кто пожелает ознакомиться с административными методами нашего Федерального правительства и правительств штатов более подробно, чем это можно почерпнуть из данной книги, прилагаются настоящие библиографические примечания. Здесь указаны не только авторитетные источники, к которым действительно обращались при подготовке этой монографии, но также упомянуты наиболее надежные и доступные источники информации по более важным темам, имеющим отношение к изучению управления и администрирования. По своему расположению примечания следуют порядку тем, принятому в тексте.

Общие труды по управлению Соединенными Штатами.

Первого упоминания заслуживает замечательный труд Джеймса Брайса «Американская республика» (The American Commonwealth, 2 vols., 1888). Для исследователя американских институтов и государственного управления эти два тома незаменимы. В них содержится лучшее и наиболее современное научное изложение наших политических институтов в их сегодняшнем виде. Единственная критика, которую можно высказать в адрес этого труда, заключается в том, что исполнительным департаментам не было уделено достаточного внимания в отношении деталей их управления, равно как и практической и научной ценности работы, выполняемой их многочисленными бюро. Представляет интерес с исторической точки зрения труд Токвиля «Демократия в Америке» (Democracy in America), которому уже пятьдесят лет. «Энциклопедия политических наук, политической экономии и американской истории» Лалора (Lalor's Encyclopaedia of Political Science, Political Economy and American History) является безусловно лучшим справочным изданием. Основные статьи в области политической науки написаны доктором Й. Ц. Блюнчли, статьи по истории Соединенных Штатов — покойным проф. Александром Джонстоном, а статьи по федеральному управлению — А. Р. Споффордом, библиотекарем Конгресса.

«Справочник по республиканским институтам в Соединенных Штатах» Бэннатина (Bannatyne's Hand-book of Republican Institutions in the United States) представляет собой авторитетный труд, основанный на федеральных законах и законах штатов, а также на других авторитетных источниках информации. Он носит исключительно описательный характер и является весьма полным. Другими общими трудами являются: «Нация: основа гражданского порядка и политической жизни в Соединенных Штатах» Малфорда (Mulford's The Nation: the Foundation of Civil Order and Political Life in the United States); «Политическая история Соединенных Штатов» Лабуле (Laboulaye's Histoire Politique des Etats-Unis, 3 vols.); и «Правительство Соединенных Штатов: его организация и практическая деятельность» Ламфера (Lamphere's The United States Government: Its Organization and Practical Workings), причем последний представляет ценность главным образом благодаря своей статистической и табличной информации.

Среди зарубежных трудов, рассматривающих теорию и практику управления Соединенными Штатами, выделяются: «Английская конституция» Бэжхота; глава сэра Генри Мейна о Конституции Соединенных Штатов в его книге «Популярное правление» (Popular Government); статья Э. А. Фримена «Президентское правление» (Presidential Government), содержащаяся в его «Исторических эссе» (Historical Essays, 1871); глава лорда Брума об управлении Соединенными Штатами в его «Политической философии» (Political Philosophy, Vol. 3); и «Этюды конституционного права» Э. Бутми (E. Boutmy's Etudes de droit Constitutionel). Для получения актуальной политической информации ценен «Справочник по политике» Макферсона (McPherson's Hand-book of Politics), издаваемый раз в два года с 1870 года. Помимо статистической информации о государственных доходах и расходах, государственном долге, результатах голосования, численности населения, именах конгрессменов и т. д., эти справочники содержат послания Президента и губернаторов, выписки из «Конгрессно-исторического вестника» (Congressional Record), касающиеся ведущих вопросов, обсуждавшихся в Конгрессе, а также решения Верховного суда, имеющие общее значение. «Ежегодник государственного деятеля» (The Statesman's Year-Book), публикуемый ежегодно издательством Macmillan & Co., полезен в качестве справочника по вопросам как зарубежных, так и американских правительств. Также приводятся библиографические ссылки по каждому существующему правительству.

Недавний том Джона Фиске «Гражданское управление в Соединенных Штатах» (John Fiske's recent volume on Civil Government in the United States) по своим достоинствам стоит далеко выше других пособий с этим названием, большинство из которых представляют собой просто беглые комментарии к конституции. Прекрасной особенностью книги г-на Фиске является добавление библиографических примечаний в конце глав.

Ниже приводятся пособия, которые можно рекомендовать как обладающие сравнительными достоинствами: Мейси «Наше правительство: как оно росло, что оно делает и как оно это делает» (Macy, Our Government: How it Grew, What it Does, and How it Does it); Кокер «Гражданское управление» (Cocker's Civil Government); Торп «Управление народа Соединенных Штатов» (Thorp's Government of the People of the United States); Мартин «Гражданское управление» (Martin's Civil Government) и Форд «Руководство для американского гражданина» (Ford's American Citizens' Manual).

Наиболее полным собранием библиографических ссылок на Конституцию Соединенных Штатов является собрание, подготовленное У. Э. Фостером и опубликованное в качестве «Экономического трактата» № xxix «Обществом политического просвещения» (Society for Political Education), Нью-Йорк.

Управление.

Труд доктора Й. Ц. Блюнчли «Учение о современном государстве» (Lehre vom Modernen Stat) в трех томах дает прекрасное освещение различных форм и общих принципов правления. Часть труда доктора Блюнчли была переведена на английский язык и опубликована под названием «Теория государства» (The Theory of the State). Существует также французский перевод этого труда. Другими авторитетными источниками по этому разделу являются: «Словарь государства» Блюнчли (Bluntschli's Staatswörterbuch); «Политическая наука, или Государство, рассмотренное теоретически и практически» Вулси (Woolsey's Political Science, or the State Theoretically and Practically Considered); и «О духе законов» Монтескье (Montesquieu's De l'Esprit des Lois). С исторической точки зрения представляют интерес теории, содержащиеся в трудах политических философов прошлого. См.: Платон, «Государство» (Republic); Аристотель, «Политика» (Politics); Цицерон, «О государстве» (De Republica); Фома Аквинский, «О правлении государей» (Of the Government of Principles); Данте, «О монархии» (De Monarchia); Макиавелли, «Государь» (Prince); Жан Боден, «О республике» (Of the Commonwealth); Гоббс, «Левиафан» (Leviathan); Филмер, «Патриарх» (Patriarcha); Хукер, «Законы церковного устройства» (Ecclesiastical Polity); Локк, «Гражданское управление» (Civil Government); Ж. Ж. Руссо, «Об общественном договоре» (Social Contract); Бентам, «Фрагмент о правлении» (Fragment on Government); Дж. С. Милль, «Представительное правление» (Representative Government).

«История политической науки» Поллока (Pollock's History of the Science of Politics), опубликованная в «Библиотеке Гумбольдта», содержит превосходное резюме взглядов этих политических философов.

Труды нескольких из этих авторов (Гоббс, Хукер, Локк, Филмер, Макиавелли) вошли в «Универсальную библиотеку Морли» (Morley's Universal Library), издаваемую издательством Routledge по одному шиллингу за том.




Относительно теорий происхождения и развития государства см.: Мейн, «Древнее право», «Ранняя история институтов» и «Раннее право и обычай» (Maine's Ancient Law, Early History of Institutions, and Early Law and Custom); Спенсер, «Основания социологии» (Principles of Sociology), том I; Морган, «Древнее общество» (Ancient Society); Макленнан, «Исследования по древней истории» и «Патриархальная теория» (McLennan's Studies in Ancient History, and The Patriarchal Theory); и Бэжхот, «Физика и политика» (Bagehot's Physics and Politics), опубликованную в «Библиотеке Гумбольдта». Договорная теория государства представлена в различных формах в трудах Гоббса, Хукера, Локка и Руссо.








Функции государства.

Надлежащие пределы деятельности государства обсуждаются в работах: Милль, «Эссе о свободе» (Essay on Liberty); Хаксли, «Административный нигилизм» (Huxley's Administrative Nihilism — Humboldt Lib.); Спенсер, «Социальная статика», «Человек против государства», «Грядущее рабство» и «Грехи законодателей» (Spencer's Social Statics, Man versus the State, The Coming Slavery, and The Sins of Legislators — Humboldt Lib.); Стивен, «Свобода, равенство, братство» (Stephen's Liberty, Equality, Fraternity); Гумбольдт, «Сфера и обязанности государства» (Humboldt's Sphere and Duties of Government); и Г. Ч. Адамс, «Государство в отношении к хозяйственной деятельности» (H.C. Adams' State in Relation to Industrial Action), опубликованная Американской экономической ассоциацией. Труд Вильсона «Государство» (The State) содержит ценную главу о функциях государства. Для описания существующих форм правления весьма ценен труд проф. Вудро Вильсона «Государство» (The State). См. также «Ежегодники государственных деятелей» (Statesmen's Year Books).

Колониальные правительства.

Тома III, IV и V труда Винсора «Нарративная и критическая история Америки» (Winsor's Narrative and Critical History of America, 8 vols.) содержат превосходные монографии об основании, истории и характере управления различных колоний. Двухтомник Дойла под названием «Английские колонии в Америке» (The English Colonies in America) представляет собой исчерпывающее исследование американских колоний с европейской точки зрения. Удобный дайджест этого труда содержится в его небольшой «Истории Соединенных Штатов» (History of the United States), опубликованной в качестве одного из томов «Исторического курса Фримена для школ» (Freeman's Historical Course for Schools). «Краткая история английских колоний в Америке» Лоджа (Lodge's Short History of the English Colonies in America) посвящена главным образом колониальной общественной жизни. При подготовке главы о колониальных правительствах наибольшую помощь нам оказал первый том «Комментариев к Конституции» Стори (Story's Commentaries upon the Constitution). Важное значение имеют страницы с 15 по 50 труда Ханниса Тейлора «Происхождение и развитие английской конституции» (Hannis Taylor's Origin and Growth of the English Constitution). «Истоки Новой Англии» Фиске (Fiske's Beginnings of New England) представляют собой чрезвычайно интересное описание ранней истории отдельного региона. Шаги к союзу и независимости.

См. особенно: Стори, «Комментарии» (Story's Commentaries); Фротингем, «Становление Республики Соединенных Штатов» (Frothingham's Rise of the Republic of the United States); Скотт, «Развитие конституционной свободы в английских колониях в Америке» (Scott's Development of Constitutional Liberty in the English Colonies in America); Фиске, «Критический период американской истории» (Fiske's Critical Period of American History); и А. Б. Харт, «Формирование Союза, 1763–1829» (A.B. Hart's Formation of the Union, 1763-1829), выходящий в серии «Эпохи американской истории» (Epochs of American History). О планах объединения в Олбани см. «Жизнь и письма» Франклина (Franklin's Life and Letters, Vol. 4). Обзор причин, приведших к революции, написанный с сугубо английской точки зрения, см. в «Истории Англии в XVIII веке» Лекки (Lecky's History of England in the Eighteenth Century, Vol. IV).

Статьи Конфедерации.

Лучшими по этому вопросу являются: Кертис, «История конституции» (Curtis' History of the Constitution); Маршалл, «Жизнь Вашингтона» (Marshall's Life of Washington); Бэнкрофт, «История Соединенных Штатов» (Bancroft's History of the United States); и Винсор, «Нарративная и критическая история Америки» (Winsor's Narrative and Critical History of America, Vol. VII), статья «Конфедерация» за авторством редактора. См. также «Тайные журналы Конгресса» (Secret Journals of Congress) и цитируемые выше авторитетные источники.






Конституционный конвент и принятие Конституции.

См. цитируемые выше источники и «Трактат о конституционных конвентах» Дж. А. Джеймсона (J.A. Jameson's Treatise on Constitutional Conventions). Официальными источниками информации являются: скудный «Журнал, акты и материалы Конвента» (Journal, Acts, and Proceedings of the Convention); и «Дебаты в конвентах различных штатов по поводу принятия Федеральной конституции» Эллиота (Elliot's Debates in the Several State Conventions on the Adoption of the Federal Constitution), * * * * а также «Журнал Федерального конвента» (Journal of the Federal Convention), последний том которого содержит записи Мэдисона о «Дебатах на Федеральном конвенте» (Debates in the Federal Convention), часто именуемые «Документами Мэдисона» (The Madison Papers).

Конституция.

Количество ценных трудов, в большей или меньшей степени непосредственно связанных с изучением Конституции, весьма велико. Можно упомянуть лишь очень немногие. Полнейший список ссылок на Конституцию — это список У. Э. Фостера, на который уже ссылались. Ведущими трудами по конституционному праву являются «Общие принципы конституционного права» Кули (Cooley's General Principles of Constitutional Law) и его же «Конституционные ограничения» (Constitutional Limitations); трактаты о конституционном праве фон Хольста, Хэера и Помероя. Неоценимы «Комментарии к Конституции» Стори (Story's Commentaries on the Constitution). Характер и значение «Федералиста» (The Federalist) отмечены в тексте (с. 25). О конституционных поправках см. статью Джонстона «Поправки» (Amendments) в «Энциклопедии» Лалора. Касательно конституционного развития, обусловленного судебным толкованием, см.: Уиллоуби, «Верховный суд Соединенных Штатов: его история и влияние в нашей конституционной системе» (Willoughby's Supreme Court of the United States: its History and Influence in our Constitutional System), опубликованную в «Исследованиях Университета Джонса Хопкинса» (Johns Hopkins Studies, Extra Vol. VII); и «Конституционную историю Соединенных Штатов в ее отражении в развитии американского права» судьи Кули и др. под редакцией Г. В. Роджерса (The Constitutional History of the United States as Seen in the Development of American Law, by Judge Cooley and others, edited by H.W. Rogers). «Неписаная конституция Соединенных Штатов» (The Unwritten Constitution of the United States) — так называется вышедшая совсем недавно книга К. Г. Тидемана.

О конституционном развитии, обусловленном опытом войны, см. труд Даннинга «Соединенные Штаты в период Гражданской войны и Реконструкции» (Dunning's United States in Civil War and in Reconstruction). У. Э. Фостер готовит к печати брошеру со ссылками на тему «Конституция Соединенных Штатов в период Гражданской войны» (The United States Constitution in Civil War).

По федеративному правительству см.: Еллинек, «Учение о союзах государств» (Jellinek's Die Lehre von den Staatenverbindungen); и Харт, «Введение в изучение федеративного правления» (Hart's Introduction to the Study of Federal Government, Harvard Historical Monographs, No. 2). Помимо изложения политической истории последовательных федераций в мировой истории и обзора литературы по каждой из них, монография г-на Харта содержит превосходное библиографическое примечание о федеративном правлении в целом и о Конституции Соединенных Штатов в частности.

Законы Соединенных Штатов известны под названием «Свод законов Соединенных Штатов» (United States Statutes at Large). В 1878 году был опубликован большой том, содержащий все федеральные законы, действовавшие в 1874 году. В 1881 году было опубликовано Приложение (известное как «Приложение Ричардсона» — Richardson's Supplement), содержащее законодательные акты Конгресса за 1874–1881 годы.

Правительство Конгресса.

Официальные отчеты о дебатах в Конгрессе публиковались под следующими названиями: «Анналы Конгресса» (Annals of Congress, 1789–1823), «Дебаты в Конгрессе» (Congressional Debates, 1824–1837), «Конгрессионал глоуб» (Congressional Globe, 1833–1873), «Конгрессно-исторический вестник» (Congressional Record, с 1873 года по настоящее время). «Сокращенное изложение дебатов» Бентона в 16 томах охватывает период с 1789 по 1850 год.

«Справочник по политике» Макферсона, на который уже ссылались, содержит изложение наиболее важных дебатов в Конгрессе. Печатные копии законопроектов и отчетов комитетов можно получить по запросу. Лучшие описания практической работы Конгресса см. в трудах: Брайс, «Американская республика» (American Commonwealth); и Вудро Вильсон, «Правительство Конгресса» (Congressional Government). В обеих этих работах наш комитетский метод законодательной деятельности Конгресса сравнивается с английским методом парламентской законодательной деятельности под руководством ответственного кабинета министров. Выводы, сделанные из этого сравнения последним автором, особенно неблагоприятны для Соединенных Штатов. Другие ссылки на труды, сравнивающие английский и американский методы законодательной деятельности, включают: «Защита правительства Конгресса» Сноу (Snow's Defence of Congressional Government), опубликованную в материалах Американской исторической ассоциации (т. IV); «Эссе об управлении» А. Л. Лоуэлл (A.L. Lowell's Essays on Government); «Английская конституция» Бэжхота; статью Бурино «Канада и Соединенные Штаты» в Scottish Review за июль 1890 года и Annals of the American Academy of Social Science, № I; а также статью достопочтенного Джозефа Чемберлена «Должны ли мы американизировать наши институты?» (Shall We Americanize Our Institutions?) в Nineteenth Century за декабрь 1890 года. «Справочник Конгресса» (The Congressional Directory), издаваемый ежегодно, содержит массу полезной информации об устройстве и должностных лицах Конгресса, а также различных федеральных департаментов в Вашингтоне. Обзор работы, проделанной за последнюю сессию (1889–1890), см. в North American Review за ноябрь 1890 года. О недавнем споре относительно полномочий Спикера Палаты представителей учитывать в качестве присутствующих членов, находящихся в зале, но не отзывающихся при перекличке, см. North American Review за октябрь 1889 года; номера за март, май, июль, август и октябрь 1890 года также содержат интересные статьи на ту же тему.

Исполнительные департаменты.

Особую и авторитетную ценность представляет отчет избранного комитета Сената «По расследованию и изучению методов делопроизводства и работы в исполнительных департаментах» (Enquire into and Examine the Methods of Business and Work in the Executive Departments) в 3 т., известный как отчет Кокрелла, или отчет Сената № 507 (50-й Конгресс, 1-я сессия), а также дополнительный отчет в одном томе от 28 марта 1889 года. Другие официальные источники информации см. в ежегодных отчетах различных департаментов и отдельных бюро. См. также специальные отчеты, упомянутые в тексте. По дипломатическим отношениям см. ежегодный отчет Государственного секретаря «О внешних связях» (On Foreign Relations) и сборник «Договоры и конвенции между Соединенными Штатами и другими державами (1776–1887)», изданный тем же департаментом. «Консульские отчеты» (Consular Reports), периодически выпускаемые Государственным департаментом, представляют ценность как источник экономической информации о зарубежных странах. Отчеты Министра финансов имеют чрезвычайную статистическую и финансовую ценность. Для удобства использования Министерство финансов ежегодно выпускает «Статистический бюллетень» (Statistical Abstract). Отчеты Государственного департамента о «Международных конференциях 1878 и 1881 годов» и отчет Эдварда Аткинсона о «Современном состоянии биметаллизма в Европе» (1887) представляют особую ценность по денежным вопросам. В 1886 году Министерство финансов выпустило том «Законов, касающихся займов, денежного обращения, чеканки монет и банковского дела» (Laws Relating to Loans, and the Currency, Coinage and Banking). Помимо своего ежегодного отчета, Директор Монетного двора ежегодно публикует отчет о «Добыче золота и серебра в Соединенных Штатах» (Production of Gold and Silver in the United States). О системе подказначейства см. «Финансовую историю Соединенных Штатов» Боллза (Bolle's Financial History of the United States). О недостатках этой системы см. статью проф. Дж. Л. Лафлина в North American Review, т. 137, с. 552.

Информацию по серебряному вопросу и другим важным общественным вопросам, входящим в компетенцию Министерства финансов, можно почерпнуть из недавних периодических изданий. Следует также обращаться к «Указателю периодической литературы» Пула (Poole's Index to Periodical Literature). Интересное описание Бюро пенсий содержится в Atlantic Monthly за январь 1890 года. Касательно Межштатной торговой комиссии см. книгу Дон Пассеса в серии Путнэма «Вопросы дня» (Questions of the Day). См. также Political Science Quarterly, т. II, с. 223 и 369.

В настоящее время составляется Одиннадцатая перепись, и управляющий периодически выпускает бюллетени. Генеральный почтмейстер Ванамейкер недавно выпустил брошеру в поддержку «Ограниченной почты и телеграфа» (Limited Post and Telegraph).

Относительно конституционных полномочий, которыми обладают должностные лица исполнительной власти, см.: А. Конклинг, «Полномочия исполнительных департаментов» (Powers of the Executive Departments); де Шамбрен, «Исполнительная власть» (The Executive Power); и главу VII книги Уиллоуби «Верховный суд Соединенных Штатов» (Supreme Court of the United States). «Официальный реестр Соединенных Штатов» (Official Register of the United States), издаваемый ежегодно в двух больших томах, содержит имена и должности всех лиц, состоящих на федеральной службе. Второй том посвящен исключительно почтовой службе. Очень многие правительственные отчеты, упомянутые в этом примечании, будут высланы по любому адресу по запросу.

Описательный каталог всех правительственных публикаций, расположенный в хронологическом порядке с 1774 по 1881 год, был подготовлен Б. П. Пуром и опубликован правительством.

Федеральная судебная власть.

Среди трактатов о практической работе федеральной судебной власти выделяются: Б. Р. Кертис, «Федеральные суды» (Federal Courts); Брайс, «Американская республика» (American Commonwealth); и уже упоминавшийся труд Уиллоуби «Верховный суд Соединенных Штатов» (Supreme Court of the United States). Прекрасное описание отношений между федеральными судами и судами штатов см. в лекции Чемберлена, опубликованной в труде «Конституционная история Соединенных Штатов в ее отражении в развитии ее права» (The Constitutional History of the United States as seen in the Development of its Law). Отчеты о решениях по делам, рассмотренным в Верховном суде, содержатся в ста тридцати трех томах. До 1875 года эти тома обозначались по фамилиям репортеров, а именно: Даллас, Кранч, Уитон, Питерс, Ховард, Блэк и Уоллес. С 1875 года они обозначаются просто как «Отчеты Соединенных Штатов» (United States Reports).

Ординанс 1787 года.

Текст и комментарии см. в «Олд Саут Лифлет» (Old South Leaflet) № 13 (Heath & Co., цена пять центов). О «Конституции Соединенных Штатов и Ординансе 1787 года в отношении образования» (The United States Constitution and the Ordinance of 1787 in Relation to Education) см. Magazine of American History за сентябрь 1888 года. См. также Papers of the American Historical Association, т. III; брошюры доктора Пула и Ф. Д. Стоуна; и труд Сато «История земельного вопроса в Соединенных Штатах» (Sato's History of the Land Question in the United States, Johns Hopkins University Studies, Series IV).

Территории.

Официальным источником информации служат отчеты губернаторов различных территорий Министру внутренних дел. Об управлении территориями и условиях их приема в качестве штатов см. особенно: Бэннатин, «Республиканские институты в Соединенных Штатах» (Republican Institutions in the United States).

Правительства штатов.

Тексты конституций штатов см. в двухтомном издании Б. П. Пура «Конституции федерации и штатов, колониальные хартии и другие основные законы Соединенных Штатов» (B.P. Poore's Federal and State Constitutions, Colonial Charters, and Other Organic Lows of the United States, 1877), опубликованном правительством. Для получения дальнейшей информации о конституциях штатов обращайтесь к трудам: Дэвис, «Американские конституции» (Davis' American Constitutions, Johns Hopkins University Studies, Series III); Джеймсон, «Введение в конституционную и политическую историю штатов» (Jameson's Introduction to the Constitutional and Political History of the States, Johns Hopkins University Studies, Series IV); и Хичкок, «Конституции американских штатов» (Hitchcock's American State Constitutions — серия Путнэма «Вопросы дня»). См. также, разумеется, труд Брайса «Американская республика» (American Commonwealth). О «Недавних тенденциях в деятельности штатов» (Recent Tendencies in State Activities) см. статью В. Ф. Уиллоуби, опубликованную в «Материалах Американской исторической ассоциации» (Papers of the American Historical Association, т. V), а также статьи доктора Альберта Шоу под названиями «Американские легислатуры штатов» (American State Legislatures) в Contemporary Review за октябрь 1889 года и «Американский штат и американский человек» (The American State and the American Man) в том же журнале за май 1887 года. Журнал Forum за ноябрь 1890 года содержит интересное описание «Шести новых штатов» (Six New States), составленное сенатором Калломом. Историю отдельных штатов см. в серии «Американские содружества» (American Commonwealths), отредактированной Х. Э. Скаддером и издаваемой Houghton, Mifflin & Co. Труды, посвященные Коннектидиане, Индиане, Мичигану, Миссури, Канзасу, Калифорнии, Мэриленду, Кентукки, Нью-Йорку, Огайо, Колорадо, Орегону и Виргинии, уже вышли в свет.

Местное самоуправление.

Среди авторитетных источников по местному самоуправлению выделяются различные монографии на эту тему по отдельным штатам, опубликованные в серии «Исследования по историческим и политическим наукам Университета Джонса Хопкинса» (Johns Hopkins University Studies in Historical and Political Science). См. также Брайса и Бэннатина.

Городское самоуправление.

См. J.H.U. Studies, т. IV, № 4, 10; т. V, № 1, 2, 3, 4; т. VII, № 1, 3, 4. А также дополнительный том «Филадельфия, 1681–1887: история муниципального развития» (Philadelphia, 1681-1887: a History of Municipal Development) Аллинсона и Пенроуза. Саймон Стерн написал содержательную статью о «городах» в «Энциклопедии» Лалора. См. также главы в фундаментальном труде Брайса и статьи в Political Science Quarterly за июнь 1887 года и июнь 1889 года; Forum, т. II, с. 260, 539; и Quarterly Journal of Economics за январь 1890 года.

Отчет Нью-Йоркской комиссии «План нового управления Нью-Йорка» (A Plan for a New Government of New York, 1876) представляет большую ценность, равно как и несколько посланий экс-мэра Хьюитта. Проф. Гнейст написал содержательную статью о Берлине — лучше всего управляемом городе в мире — в Contemporary Review, т. 46. Статья Шоу о Глазго в Century за март 1890 года также поучительна. Интерес представляет труд Споффорда «Город Вашингтон и рост городов Соединенных Штатов» (City of Washington and Growth of United States Cities). Труд Эли «Налогообложение в американских штатах и городах» (Taxation in American States and Cities) содержит много отличных предложений по усовершенствованию наших методов городского управления. См. также труд Эли «Проблемы сегодняшнего дня» (Problems of To-day). Издательство Putnam выпускает серию под названием «Великие города республики» (Great Cities of the Republic). На данный момент вышли в свет книги об истории Нью-Йорка, Бостона и Вашингтона.

Государственные доходы и расходы.

Официальную информацию предоставляют финансовые отчеты федерации и штатов. Труд Зелигмана «Финансы американских штатов и городов» (Seligman's Finances of American States and Cities), опубликованный Американской статистической ассоциацией в 1890 году, представляет ценность и содержит отличную статистическую и табличную информацию. Труд Эли «Налогообложение в американских штатах и городах» (Taxation in American States and Cities) содержит массу информации. Статья Споффорда «Бюджет» (The Budget) в «Энциклопедии» Лалора чрезвычайно поучительна. «Государственные долги» Г. Ч. Адамса (H.C. Adams' Public Debts) — один из лучших финансовых трудов на английском языке. В нем обсуждается надлежащее управление финансами федерации и штатов, а также рассматривается вопрос о национальном и местных долгах. «Финансовая история Соединенных Штатов» Боллза в трех больших томах является капитальным трудом и может быть изучена с пользой.

Бюллетени переписи № 6 и № 7 описывают соответственно «Задолженность штатов в 1880 и 1890 годах» (The Indebtedness of States in 1880 and 1890) и «Финансовое состояние округов» (The Financial Condition of Counties).

Деньги.

См. отчеты Директора Монетного двора и Контролера денежного обращения. См. также: Нокс, «Казначейские билеты Соединенных Штатов» (Knox's United States Notes); Самнер, «История американской валюты» (Simmer's History of American Currency); и учебники по политической экономии.




Общественные земли Соединенных Штатов.

«История земельного вопроса в Соединенных Штатов» Сато (Sato's History of the Land Question in the United States, Johns Hopkins University Studies, Series IV) — лучшая книга для справок. Официальным источником информации об общественных землях является объемистый отчет Дональдсона объемом 1341 страница на тему «Общественный домен: его история со статистикой» (The Public Domain: its History with Statistics, 1884), изданный правительством (Исполнительные документы Палаты представителей 47, часть 4, 46-й Конгресс, 3-я сессия). Краткое изложение темы «Распоряжение нашими общественными землями» (The Disposition of Our Public Lands) см. в статье А. Б. Харта в Quarterly Journal of Economics за январь 1887 года. К этой статье прилагаются статистические таблицы.










Реконструкция.

См. статью Джонстона в «Энциклопедии» Лалора и цитируемые там источники. А также: Макферсон, «История Реконструкции» (History of Reconstruction); Даннинг, «Конституция Соединенных Штатов в период Гражданской войны и Реконструкции» (United States Constitution in Civil War and in Reconstruction); и готовящаяся к публикации (1891) работа У. Э. Фостера «Ссылки на Конституцию Соединенных Штатов в период Гражданской войны» (References on the United States Constitution in Civil War).

Партийный аппарат и национальные конвенты.

См. особенно: Брайс, «Американская республика» (American Commonwealth); и Острогорский, «Организация политических партий в Соединенных Штатах» (Ostrogorski's Organisation des parties politiques aux Etats-Unis). О кокусе см.: Уитридж, «Система кокусов» (Whitridge's The Caucus System), опубликованная в качестве «Экономического трактата» № 8 «Обществом политического просвещения», Нью-Йорк.

Политические партии.

«Нарративная и критическая история Америки» Винсора содержит краткую историю политических партий за авторством профессора Александра Джонстона. См. также прекрасное пособие Джонстона «История американской политики» (History of American Politics), книгу, особенно хорошо приспособленную для использования в школах. «Конституционная и политическая история Соединенных Штатов» фон Хольста в шести томах содержит наиболее полное освещение истории политических партий. «История Соединенных Штатов при конституции» Скулера — чрезвычайно капитальный и интересный труд. Четыре тома доводят эту историю до 1847 года. Пятый том, который вскоре появится, доведет повествование до Гражданской войны.

Первый том работы фон Хольста представляет особый интерес, так как в нем изложены различные теории, существовавшие относительно происхождения и характера нашей конституции. По вопросам нуллификации и сецессии см.: фон Хольст, «Жизнь Кэлхуна» (Life of Calhoun); Стивенс, «Война между штатами» (War between the States); Грили, «Американский конфликт» (American Conflict); Макферсон, «Политическая история мятежа» (Political History of the Rebellion); и статьи в «Энциклопедии» Лалора. Серия «Американские государственные деятели» (American Statesmen Series), издаваемая в настоящее время издательством Houghton, Mifflin & Co., содержит ценные биографии ведущих американских государственных деятелей. См. особенно в этой серии: Шурц, «Генри Клей» (Henry Clay); Морз, «Джефферсон» (Jefferson); Лодж, «Уэбстер» (Webster); и фон Хольст, «Кэлхун» (Calhoun). Об экономических контрастах между Севером и Югом см.: фон Хольст, «Конституционная история», т. I, главы IX и X. «История тарифа» Тауссига (Taussig's History of the Tariff) дает лучшее изложение истории этого столь обсуждаемого предмета.
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