
    
      [image: ]
      
    

  НАША МЕНЯЮЩАЯСЯ КОНСТУЦИЯ

АВТОР

ЧАРЛЬЗ ПИРСОН

[Иллюстрация: декоративный якорь]

ГАРДЕН-СИТИ, НЬЮ-ЙОРК

ДАБЛДЕЙ, ПЕЙДЖ ЭНД КОМПАНИ

1922

АВТОРСКИЕ ПРАВА, 1922 Г., ДАБЛДЕЙ, ПЕЙДЖ ЭНД КОМПАНИ

ВСЕ ПРАВА ЗАЩИЩЕНЫ, ВКЛЮЧАЯ ПРАВО НА ПЕРЕВОД НА ИНОСТРАННЫЕ ЯЗЫКИ, ВКЛЮЧАЯ СКАНДИНАВСКИЕ

ОТПЕЧАТАНО В СОЕДИНЕННЫХ ШТАТАХ ВТИПОГРАФИИ КАУНТРИ-ЛАЙФ-ПРЕСС, ГАРДЕН-СИТИ, ШТ. НЬЮ-ЙОРК

ПРЕДИСЛОВИЕ
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Цель этого тома — указать на происходящие изменения и обсудить некоторые их аспекты. Несколько глав уже публиковались ранее. Работы «Наша меняющаяся конституция» и «Конституционен ли федеральный налог на корпорации?» были опубликованы в журнале Outlook. «Решение по налогу на корпорации» появилось в Yale Law Journal. Статья «Может ли Конгресс облагать налогом доходы по облигациям штатов и муниципалитетов?» была напечатана в New York Evening Post. Все они подверглись в большей или меньшей степени редакторской правке, а также были дополнены новым материалом.
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НАША МЕНЯЮЩАЯСЯ КОНСТИТУЦИЯ

I

ГЛАВНАЯ ОСОБЕННОСТЬ КОНСТИТУЦИИ

Немногие документы, известные истории, удостоились стольких похвал, как Конституция Соединенных Штатов. Гладстон назвал ее «величайшим произведением, когда-либо созданным в определенное время умом и волей человека». Беглый читатель Конституции будет в затруднении объяснить такое восхваление. Она покажется ему сугубо деловым документом, описывающим схему государственного управления в сжатых и тщательно подобранных выражениях, однако он вряд ли найдет в ней какие-либо признаки особого вдохновения. Чтобы понять истинное величие этого документа, требуется нечто большее, чем простое чтение его положений.

Конституция стала результатом работы съезда делегатов от штатов, которые собрались в Филадельфии в мае 1787 года и трудились вместе почти четыре месяца. В их число входила значительная часть лучших умов и людей с безупречной репутацией в стране. Джордж Вашингтон председательствовал на их заседаниях. Делегаты не созывались с целью организации нового правительства. Их инструкции ограничивались пересмотром и предложением усовершенствований в Статьи существовавшей Конфедерации, неэффективность и слабость которых — теперь, когда исчезла цементирующая сила общей опасности в Войне за независимость — стали притчей во языцех. Однако эту задачу сочли безнадежной, и съезд с величайшей смелостью пренебрег инструкциями и подготовил совершенно новую Конституцию, построенную по плану, радикально отличающемуся от Статей Конфедерации. Содержание Конституции, в окончательном виде составленной и представленной на ратификацию, можно описать в нескольких словах. Она учредила законодательный орган, состоящий из Сената и Палаты представителей во главе с Президентом исполнительный орган и судебную власть во главе с Верховным судом, а также в общих чертах предписала квалификационные требования, полномочия и функции каждого из них. Она предусматривала порядок принятия новых штатов в Союз и то, что Соединенные Штаты гарантируют каждому штату республиканскую форму правления. В ней провозглашалось, что Конституция и законы Соединенных Штатов, изданные в соответствии с ней, а также договоры являются высшим законом страны. Она предусматривала собственный порядок внесения поправок. За исключением нескольких других кратких положений, это было все. Там не было провозглашения демократии; не было фанфар о правах человека, какие звучали в Декларации независимости. Напротив, документ прямо признавал человеческое рабство, хотя и в сдержанных и эвфемистических выражениях.

В чем же тогда заключались новизна и величие Конституции? Ее новизна заключалась в дуализме созданной ею формы правления — нации, имеющей дело непосредственно со своими гражданами и в то же время состоящей из суверенных штатов, — а также в ее системе сдержек и противовесов. Мир видел конфедерации штатов. Ему были знакомы нации, подразделённые на провинции или другие административные единицы. Он знал эксперименты с чистой демократией. Конституционная схема не являлась ничем из этого. Она представляла собой нечто новое, и на ее новаторские черты полагались как на защиту от тех бед, которые проявились при других планах. Величие Конституции заключалось в точной регулировке правительственных полномочий, в особенности в разделении властей между Национальным правительством и штатами, осуществленном ею. Полномочия, возложенные на Национальное правительство, были четко изложены. Все они носили строго национальный характер. Они охватывали сферу внешних связей, межштатной и внешней торговли, фискально-монетарной системы, почты и почтовых дорог, патентов и авторских прав, а также юрисдикцию в отношении определенных особо указанных преступлений. Все остальные полномочия сохранялись за штатами или народом. Иными словами, теория заключалась (если цитировать книгу Брайса «Американское содружество») в следующем: «местное самоуправление для местных дел; общее управление только для общих дел».

Конституция в том виде, в каком она вышла из рук ее создателей, не была полностью удовлетворительной ни для кого. В силу противоречивых интересов и взаимной ревности штатов она неизбежно оказалась документом множества компромиссов. Одним из великих компромиссов было то соглашение, согласно которому малым штатам предоставлялось столько же сенаторов, сколько и большим. Другой закреплен в положениях, признающих рабство и позволяющих учитывать рабов при распределении представителей. (Количество представителей от штата должно было определяться «путем прибавления к общему числу свободных лиц… трех пятых всех прочих лиц».) Еще одним компромиссом было положение о том, что прямые налоги должны распределяться между штатами пропорционально численности населения. Тем не менее, со всеми своими компромиссами Конституция воплотила великий правительственный принцип, полный надежд на будущее страны, и конвенты штатов, которым она была передана на ратификацию, проявили мудрость, приняв то, что было предложено. Ратификации со стороны некоторых штатов способствовала публикация той замечательной серии статей, которая впоследствии стала известна как «Федералист». Они были созданы Александром Гамильтоном, Джеймсом Мэдисоном и Джоном Джеем и впервые появились в нью-йоркских газетах.

Одним из возражений против новой Конституции в умах многих людей было отсутствие «билля о правах», содержащего те положения для защиты свободы и собственности личности (например, суд присяжных, свобода слова, защита от необоснованных обысков и выемк), которые перешли из ранних хартий английских свобод. В знак уважения к этим настроениям была предложена и быстро ратифицирована серия из десяти кратких поправок. Другая поправка (№ XI) вскоре после этого была принята с целью аннулировать последствия решения Верховного суда. Впоследствии, за исключением изменения порядка избрания Президента и Вице-президента, Конституция вновь не подвергалась поправкам вплоть до окончания Гражданской войны, когда были приняты поправки XIII, XIV и XV, главной целью которых была защита вновь освобожденных негров. Конституция вновь не изменялась вплоть до последнего десятилетия, когда одна за другой были приняты поправка об подоходном налоге, поправка, предусматривающая избрание сенаторов путем прямых выборов, поправка о прохибиции и поправка об избирательном праве женщин. Некоторые из них будут рассмотрены в последующих главах.

Интересно отметить, что две поправки (№ XI, призванная предотвратить иски против штата без его разрешения со стороны граждан другого штата, и № XVI, прокладывающая путь для подоходного налога) были вызваны непопулярными решениями Верховного суда и фактически означали отмену этих решений народом. Эти примеры демонстрируют возможность отзыва судебных решений конституционными методами и служат опровержением нетерпеливых реформаторов, проповедующих необходимость более ускоренной процедуры. Подобные вопросы, однако, лежат за рамками данной книги. Мы подчеркиваем здесь тот факт, что величайшим достижением Конституции стало создание дуальной системы правления и распределение ее полномочий. Именно это сделало ее «одним из величайших достижений конструктивного государственного искусства, когда-либо известных в мире»[1]. Она предложила самое многообещающее из всех разработанных решений проблемы построения нации без разрушения местного самоуправления.

[Сноска 1: Фиске: «Критический период американской истории», стр. 301.]

Историк Джон Фиске, рассуждая о важности сохранения конституционного равновесия между нацией и штатами, писал[1]:

Если когда-нибудь наступит день (чего бог упаси!), когда жители различных частей нашей страны позволят управлять своими местными делами префектам, присланным из Вашингтона, и когда самоуправление штатов будет утрачено до такой же степени, как департаменты Франции или даже как графства Англии, — в тот день прогрессивному политическому пути американского народа придет конец, и надежды, возлагавшиеся на него в отношении будущего счастья и процветания человечества, будут разрушены навсегда.

[Сноска 1: Там же, стр. 238.]

Если сделать скидку на некоторую преувеличенность формулировок, эти слова послужат подходящим введением к последующим рассуждениям.

II

ВЕРХОВНЫЙ СУД СОЕДИНЕННЫХ ШТАТОВ

Конституция осуществила распределение правительственных полномочий между нацией и штатами. Поддержание установленного таким образом равновесия было возложено сугубо на Верховный суд. Эта новая должность, важнейшая из всех его великих функций, делает Суд одним из важнейших факторов всей системы государственного управления и обеспечивает ему уникальное превосходство среди судебных трибуналов мира.

То, как исполняется эта обязанность и поддерживается ли на самом деле конституционное равновесие, — вот вопросы, которые предстоит рассмотреть в этой книге. Прежде чем приступить к ним, однако, полезно бросить беглый взгляд на сам Суд и узнать, какими силами он обеспечен для выполнения своей сложной задачи.

В настоящее время Верховный суд Соединенных Штатов состоит из девяти судей. Изначально это число составляло шесть. В настоящее время он заседает в Капитолии в Вашингтоне, в старом зале Сената, который некогда отзывался эхом на красноречие дебатов Вебстера и Хейна. Судьи номинируются Президентом, и их назначение, подобно назначению послов, должно быть утверждено Сенатом. Создатели Конституции приложили максимум усилий для обеспечения независимости Суда. Его члены занимают должности до тех пор, пока их поведение безупречно, то есть пожизненно. Они не могут быть смещены иначе как в порядке импичмента за ненадлежащее поведение. Лишь однажды была предпринята попытка объявить импичмент судье Верховного суда[1], и эта попытка потерпела неудачу. Еще больше для обеспечения их свободы от контроля со стороны законодательной власти Конституция предусматривает, что вознаграждение судей не может быть уменьшено в период пребывания ими в должности[2].

[Сноска 1: Судья Сэмюэл Чейз из Мэриленда в 1804–1805 гг.]

[Сноска 2: Интересно отметить, что этот Суд, огражденный от народного крика и состоящий из судей, назначенных пожизненно, последовательно демонстрирует большую прогрессивность и большую отзывчивость к современным идеям, чем большинство верховных судов штатов, члены которых избираются непосредственно народом и лишь на ограниченные сроки.]

Со времен Джона Джея, первого председателя суда, и вплоть до сегодняшнего дня лица, назначаемые в состав Суда, по большей части являлись юристами высочайшего характера и авторитета, многие из которых уже завоевали признание в других ветвях государственной службы. Нынешний председатель суда (Тафт) является экс-президентом Соединенных Штатов. Среди других членов Суда — бывший государственный секретарь Соединенных Штатов (судья Дэй); два бывших генеральных атторнея Соединенных Штатов (судьи Маккенна и Макрейнольдс); бывший председатель верховного суда Массачусетса (судья Оливер Уэнделл Холмс, выдающийся сын и тезка прославленного отца); бывший председатель верховного суда Вайоминга (судья Ван Девантер) и бывший канцлер Нью-Джерси (судья Питни).

Хорошо, что кадровый состав Суда таков, что вызывает уважение и почтение, ибо по своей реальной власти судебная власть является наислабейшей из трех равноправных ветвей (законодательной, исполнительной, судебной), между которыми Конституцией были распределены функции государственного управления. Право распоряжаться финансами принадлежит Конгрессу: только он может вводить налоги и производить ассигнования. Исполнительная власть является главнокомандующим армией и флотом и обладает правом назначения на должности. Верховный суд не контролирует ни финансы, ни меч, ни назначения на должности. Его власть носит скорее моральный, чем физический характер. У него нет адекватных средств для приведения в исполнение своих постановлений без содействия других ветвей власти.

Такое содействие оказывалось не всегда. В 1802 году Конгресс по наущению президента Джефферсона, заклятого врага председателя суда Маршалла, приостановил заседания Суда более чем на год, отменив августовскую сессию. В 1832 году, когда штат Джорджия проигнорировал постановление Суда по делу, затрагивающему статус индейцев чероки, другие ветви федерального правительства не оказали никакой помощи, и президент Эндрю Джексон, как сообщается, заметил: «Джон Маршалл вынес решение, теперь пусть он его и исполняет». В 1868 году Конгресс, чтобы предотвратить вынесение решения по делу, находившемуся на рассмотрении Суда, поспешно отменил статут, от которого зависела юрисдикция Суда[1]. Впрочем, подобные случаи были редкими. Инстинкт подчинения закону силен в американском народце, и по большей части решения Верховного суда принимались с уважением и беспрекословным повиновением.

[Footnote 1: See ex parte McCardle, 6 Wall. (Supreme Court Reports),
318; 7 id., 506.]

Главным оружием в арсенале Суда является право объявлять законодательные акты недействительными на том основании, что они переступают границы, установленные народом в Конституции. Это право применялось неоднократно. Утверждается, что число аннулированных таким образом актов Конгресса не превышает тридцати, в то время как законов штатов было аннулировано не менее тысячи[1].

[Сноска 1: Письменные пояснения генерального сосиситора Джеймса М. Бека по делам о налоге на детский труд. Следует иметь в виду, что существует сорок восемь законодательных собраний штатов и только один Конгресс.]

Принятие Судом этого полномочия объявлять статуты неконституционными подвергалось резким нападкам и до сих пор осуждается в некоторых кругах как судебная узурпация, зародившаяся с подачи Джона Маршалла.

В историческом плане это возражение не имеет под собой прочных оснований. Различные суды штатов реализовывали право объявлять статуты неконституционными еще до появления Верховного суда[1]. Создатели Конституции явно намеревались, чтобы такое право осуществлялось Верховным судом[2]. Более того, несколько схожее право, по-видимому, применялось задолго до этого в Англии[3], хотя позже оно уступило место нынешней доктрине юридического всемогущества Парламента.

[Сноска 1: См. Брайс: «Американское содружество», т. I, стр. 250.]

[Сноска 2: См., например, «Федералист», № LXXVIII.]

[Footnote 3: See opinion of Lord Coke in Bonham's Case, 8 Coke's


Reports, 118, decided in 1610.]



С точки зрения доводов рассудка и логики, аргумент в пользу этого полномочия, сформулированный более века назад председателем суда Маршаллом, так и не был опровергнут должным образом и в целом принимается как окончательный. Он говорил[1]:

Полномочия легислатуры определены и ограничены; и чтобы эти пределы не были ошибочно истолкованы или забыты, Конституция изложена в письменном виде. К чему ограничивать полномочия и к чему фиксировать это ограничение в письменной форме, если эти пределы в любой момент могут быть переступлены теми, кого предполагалось сдерживать?… Конституция является либо высшим приоритетным законом, неизменяемым обычными средствами, либо она находится на одном уровне с обычными законодательными актами и, подобно другим актам, может изменяться тогда, когда легислатуре будет угодно ее изменить. Если истинна первая часть альтернативы, то законодательный акт, противоречащий Конституции, не является законом; если истинна вторая часть, то писаные конституции представляют собой абсурдные попытки со стороны народа ограничить власть, по своей природе неограниченную.

[Footnote 1: Marbury v. Madison, 1 Cranch, 176.]

На первый взгляд кажется, что наличие у Суда полномочия объявлять законодательные акты неконституционными обеспечивает надежную защиту от посягательств Конгресса на прерогативы штатов. Однако это не так. Полномочие вето Суда отнюдь не охватывает всю сферу законодательной деятельности. На Конвенте, выработавшем Конституцию, предпринимались попытки наделить судебную власть совместно с исполнительной полными полномочиями пересмотра законодательных актов, но все подобные предложения были отвергнуты голосованием[1]. При текущем положении дел могут иметь место нарушения Конституции со стороны Конгресса (или, если на то пошло, со стороны исполнительной власти), в отношении которых Суд не может предпринять никаких мер.

[Сноска 1: См., например, Фарранд: «Записи Федерального конвента», т. I, стр. 138 и след.; т. II, стр. 298.]



Во-первых, Суд не может рассматривать вопросы политического характера. Функция Суда носит исключительно судебный характер. На этом основании было решено, что вопрос о том, какое из двух соперничающих правительств в штате Род-Айленд является легитимным, подлежит разрешению политической ветвью власти, а не судами[1]; что вопрос о том, нарушает ли принятие штатом института инициативы и референдума положение Федеральной конституции, гарантирующее каждому штату республиканскую форму правления, носит политический характер и потому находится вне юрисдикции Суда[2]. В 1867 году суверенный штат попытался добиться судебного запрета в отношении Президента Соединенных Штатов на приведение в исполнение акта Конгресса, который предположительно являлся неконституционным. Верховный суд, не определяя конституционность акта, отказался вмешиваться в осуществление политического усмотрения Президента[3]. В знаменитом деле Дреда Скотта[4] попытка Верховного суда разрешить политический вопрос не привела ни к чему, кроме подрыва влияния и престижа самого Суда.

[Footnote 1: Luther v. Borden, 7 Howard, 1.]

[Footnote 2: Pacific Telephone Co. v. Oregon, 223 U.S., 118.]

[Footnote 3: State of Mississippi v. Andrew Johnson, 4 Wall., 475.]

[Footnote 4: Dred Scott v. Sandford, 19 Howard, 393.]

Полномочие Суда объявлять законодательные акты неконституционными подчинено другому важному ограничению. Судебная власть ограничена Конституцией реальными делами и спорами между противоборствующими сторонами. Суд не может разрешать абстрактные вопросы или выступать в качестве советника для других ветвей власти. Ярким тому подтверждением служит так называемое дело Маскрета[1]. Поскольку Конгресс принял законодательство, касающееся распределения имущества индейцев чероки, и возникли сомнения относительно конституционной обоснованности этого законодательства, Конгресс принял другой акт, уполномочивающий некоего Дэвида Маскрета и других граждан из числа чероки подать иск с указанием Соединенных Штатов в качестве ответчика для разрешения этого вопроса. Верховный суд отказался принять дело к своему рассмотрению и отклонил иск, постановив, что это не является делом или спором между противоборствующими сторонами в значении Конституции.

[Footnote 1: Muskrat v. United States, 219 U.S., 346.]

Еще одно ограничение обнаруживается в случаях, связанных со злоупотреблением законодательной властью, а не с ее отсутствием. Если Конгресс принимает акт в рамках одного из полномочий, прямо предоставленных ему Конституцией, например полномочия вводить налоги или полномочия регулировать межштатную торговлю, Верховный суд не может вмешаться, даже если побочным эффектом и скрытой целью такого законодательства является вторжение в сферу полномочий штатов. У нас будет повод вернуться к этому ограничению более одного раза в последующих главах.

В обществе бытует мнение, будто Верховный суд обладает всей полнотой власти для защиты Конституции. Отсюда наблюдается тенденция среди различных групп требовать, а среди законодателей — принимать любого рода законы без учета их конституционного аспекта, перекладывая заботу об этом на Суд.

Любое подобное мнение ошибочно и прискорбно. Оно возлагает на Суд бремя, превышающее его реальные возможности. Оно подрывает чувство ответственности, которое должно существовать среди избранных представителей народа. Оно наносит ущерб тому, что кто-то назвал конституционной совестью, и ослабляет бдительность народа в деле сохранения своих свобод. Мужчинам и женщинам необходимо напомнить, что обязанность отстаивать Конституцию возлагается не только на один лишь Верховный суд. Она лежит на всех ветвях власти и, в конечном счете, на самом народе.

III

НАША МЕНЯЮЩАЯСЯ КОНСТИТУЦИЯ

В известном деле[1], решенном несколько лет назад, Верховный суд Соединенных Штатов заявил:



Конституция представляет собой писаный документ. Будучи таковым, ее смысл не меняется. То, что она означала при ее принятии, она означает и сейчас. Будучи наделением властью правительства, ее язык носит общий характер, и по мере наступления изменений в общественной и политической жизни она охватывает своим смыслом все новые условия, которые находятся в рамках текстуально предоставленных полномочий. Иными словами, хотя предоставленные полномочия не меняются, из поколения в поколение они применяются ко всем вещам, к которым они по своей природе применимы. Это никоим образом не умаляет того факта, что ее природа и значение неизменны. Те вещи, которые подпадают под предоставленные ей полномочия в том виде, в каком эти полномочия понимались в момент их предоставления, остаются под ними по-прежнему, а те вещи, которые под них не подпадали, продолжают оставаться исключенными…

Для определения масштабов наделения полномочиями мы должны, следовательно, поставить себя на место людей, которые разработали и приняли Конституцию, и спросить себя, что они должны были понимать под значением и рамками этих полномочий.

[Footnote 1: South Carolina v. United States, 199 U.S., 437.]

Так звучит голос, слово которого есть закон.

Рассматриваемое в предполагаемом смысле — как формулировка юридического правила для толкования и конструирования писаного документа, — данное утверждение вызывает согласие. Однако как констатация исторического и политического факта оно не было бы принято столь безоговорочно. Тонкий критик наших институтов отметил, что Конституция «изменилась в духе, с которым к ней относятся люди, а следовательно, и в своем собственном духе»[1]. Люди осознают, что слова Конституции, подобно словам Священного Писания, не всегда означали одно и то же для тех, кто регулирует свое поведение ее предписаниями; что система правления, воплощенная в этих словах, на самом деле изменилась и меняется сегодня.

[Сноска 1: Брайс: «Американское содружество», т. I, стр. 400.]

Создатели Конституции представляли народ разрозненных и независимых штатов, ревниво оберегавших свои права и относившихся друг к другу с подозрениями, но тем не менее побуждаемых опытом недавно пережитой опасности и ощущением других надвигающихся угроз заменить свою рыхлую и плохо функционирующую конфедерацию более эффективным союзом. Самым грозным препятствием, помимо взаимной ревности, был страх утраты свобод, как штатных, так и индивидуальных, вследствие посягательств центральной власти. Документ, составленный с доминированием этого страха, был призван ограничить Национальное правительство «несократимым минимумом функций, абсолютно необходимых для национального благосостояния»[1]. С этой целью предоставленные полномочия были конкретно перечислены. Все остальные полномочия посредством прямого положения[2] «сохранялись соответственно за штатами или за народом».

[Сноска 1: Брайс, «Американское содружество», т. I, стр. 324.]

[Сноска 2: Десятая поправка.]

Сила народных настроений против любых посягательств федеральной власти быстро проявилась в поразительной и драматической форме. Согласно полномочию разрешать споры «между штатом и гражданами другого штата»[1], Верховный суд в 1793 году приступил к рассмотрению иска некоего Чизхолма, гражданина Южной Каролины, против штата Джорджия[2]. Предполагалось, что предоставление полномочий не подразумевало такого иска против штата без его согласия. Решение вызвало неописуемую бурю народного гнева не только в Джорджии, но и по всему Союзу и привело к принятию конституционной поправки[3], запрещающей подобные иски в будущем.

[Сноска 1: Ст. III, разд. 2.]

[Сноска 2: См. 2 Даллас, 419.]

[Сноска 3: Одиннадцатая поправка.]

Велик путь от такого отношения к Конституции до точки зрения, которая находит в ней основание для принятия Конгрессом законов против торговли людьми в целях сексуальной эксплуатации и о труде несовершеннолетних. Очевидно, произошло глубокое изменение в том, что Конституция означает для ее приверженцев. Было бы интересно вкратце рассмотреть, что вызвало это изменение взглядов и как оно было реализовано.

Для того кто ищет причины, самым поразительным феноменом является рост национального самосознания. Поначалу оно практически отсутствовало. Сегодня его мощь удивила как врагов, так и друзей. Его рост был обусловлен как внешним давлением, так и внутренним развитием. Наши внешние войны, особенно война с Германией, сплотили народ и повысили значение чисто национальных интересов. Некоторые из других наших внешних связей выявили преимущества сильного центрального правительства, а также определенные неудобства нашей системы в том виде, в каком она вышла из рук авторов. Достаточно вспомнить конфуз в отношениях с Италией, выросший из отсутствия федеральной юрисдикции в отношении беспорядков в Новом Орлеане, и вечно присутствующую опасность для наших отношений с Японией со стороны актов суверенного штата Калифорния, которые Федеральное правительство не в силах контролировать. Среди внутренних факторов развития была Гражданская война с ее триумфом идеи национального верховенства и нерасторжимого союза. Другим фактором, которому едва ли уделили должное внимание, стало влияние крупного элемента нашего населения, состоящего из иммигрантов со времен Революции и их потомков. Доктрина суверенитета штатов не была простым политическим догматом, но имела свои корни в истории. Она являлась выражением гордости жителей Тринадцати колоний за свои соответствующие автономии. Для них она олицетворяла патриотизм и традиции. Эти чувства более поздний иммигрант не разделял и не понимал. Когда он отказывался от преданности Старому Свету и эмигрировал, он приезжал в Америку, а не в Нью-Йорк или Массачусетс. Для него нация была всем, а штат — лишь административным подразделением нации.

Другой причиной стало стремление получить помощь в местных делах из национального казначейства. Это оказалось чрезвычайно мощным и коварным влиянием, побуждающим чиновников штатов добровольно сдавать прерогативы штатов в обмен на ассигнования федеральных денег. Яркие примеры такого влияния можно обнаружить в сфере улучшения рек и гаваней, создания различных новых бюро в Министерстве торговли, колоссального расширения деятельности Министерства сельского хозяйства и Бюро образования. Соблазн в этом направлении особенно силен среди менее благополучных штатов, ибо он означает расходование в этих штатах федеральных денег, собранных главным образом с налогоплательщиков в более богатых штатах.

Самым же мощным влиянием оказался вопрос внутреннего экономического развития, стимулируемого свободой торговли между штатами. Это развитие шло стремительными темпами, мало считаясь с границами штатов. Изобретение железных дорог сплотило различные части страны в общем росте и привело к тому, что барьеры, воздвигнутые границами штатов и законами штатов, стали казаться искусственными и громоздкими. Фактически временами их начинали воспринимать как невыносимые и разрушительные для прогресса. Зрелище того, как люди требуют федерального контроля над своими отраслями промышленности, чтобы избежать тягот разнообразного вмешательства со стороны штатов, стало частым явлением в последние годы[1].

[Сноска 1: См., например, усилия представителей индустрии страхования жизни: N.Y. Life Ins. Co. v. Deer Lodge County, 231 U.S., 495.]



Приведенное выше перечисление отнюдь не охватывает все действовавшие силы. В последние годы развилась сильная тенденция к централизации и объединению, тенденция, пронизывающая все интересы и виды деятельности людей. Более того, возникли новые взгляды относительно функций и масштабов деятельности государства, взгляды, бросающие вызов доктринам laissez faire прежних времен и требующие большей степени вмешательства государства в дела индивида. Эти тенденции, однако, не являются уникальными для Америки и лежат за рамками настоящего обсуждения.

Рассматривая методы, посредством которых был реализован этот сдвиг в духе по отношению к Конституции, поражаешься относительно небольшой роли, которую сыграл единственный метод, предусмотренный ее создателями, а именно конституционная поправка. Этот метод вполне осуществим и относительно оператив при условии, что достаточное число людей выступает за предлагаемое изменение. Однако за сто лет, предшествовавших недавней поправке об подоходном налоге, были приняты лишь три поправки (номера XIII, XIV и XV), и все они касались главным образом отмены рабства и гражданских прав негров. Единственная, которую необходимо здесь упомянуть, — это номер XIV, которая заменила федеральный критерий гражданства критериями штатов и установила, что ни один штат не должен «лишать какое-либо лицо жизни, свободы или собственности без надлежащей правовой процедуры; и отказывать какому-либо лицу в пределах своей юрисдикции в равной защите законов». В этих запретах не было ничего нового. По сути своей они так же стары, как Великая хартия волностей, и уже были воплощены в большинстве, если не во всех, конституциях штатов. Новизна заключалась в том, что вопрос о том, действительно ли штат отказал в надлежащей правовой процедуре индивиду или корпорации, был передан в юрисдикцию федеральных судов. С юридической точки зрения это было изменение огромной важности. Однако для общего исследователя конституционного правления оно менее значимо, чем другие, о которых будет сказано далее.

Именно здесь уместно упомянуть новую теорию толкования Конституции, еще не принятую, но настойчиво продвигаемую и обладающую огромным потенциалом. Речь идет о «доктрине суверенных и неотъемлемых полномочий», то есть о доктрине, согласно которой полномочия национального масштаба, для осуществления которых в Конституции не найдено прямых оснований, тем не менее должны подразумеваться как неотъемлемо присущие самому факту суверенитета. Это сильно отличается от знаменитой доктрины подразумеваемых полномочий, разработанной председателем суда Маршаллом, — о том, что подразумеваются все полномочия, которые подходят для претворения в жизнь любого прямо предоставленного полномочия. Это любимая теория того, что можно назвать школой Рузвельта. Они считают ее необходимой ввиду обнаружения областей, пригодных для законодательной обработки, которые лежат вне сферы полномочий штатов, но не подпадают под сферу действия какого-либо прямого предоставления полномочий нации. Будучи практичными людьми, они ненавидят существование такого конституционного ничейного пространства так же, как природа не терпит пустоты.

В период президентства г-на Рузвельта представители Администрации[1] предприняли решительные усилия добиться признания Верховным судом доктрины суверенных и неотъемлемых полномочий. В представленных генеральным атторнеем и сосиситором письменных пояснениях утверждалось, что эта доктрина уже применялась Судом по делам о законных платежных средствах[2]. Однако попытка потерпела неудачу: Суд заявил, что любая подобная власть, если она необходима нации, должна быть передана посредством конституционной поправки народом, за которым все не предоставленные полномочия были прямо закреплены Десятой поправкой.

[Footnote 1: In Kansas v. Colorado, 206 U.S., 46.]

[Сноска 2: Брайс высказывает аналогичное утверждение. «Американское содружество», т. I, стр. 383.]



Методом, посредством которого федеральная власть и юрисдикция значительно расширились, стало занятие Конгрессом посредством законодательства исключительного характера тех областей, где штаты осуществляли совместную юрисдикцию. Знакомым примером являются федеральные законы о банкротстве. Другим ярким примером служит так называемая «поправка Кармака» к федеральному закону о межштатной торговле. Вопрос об ответственности за потерю или повреждение грузов, находящихся у железных дорог и других перевозчиков, был плодородной почвой для законодательных собраний и судов штатов. Поправка Кармака единым росчерком пера стерла целые системы статутов штатов и судебных решений (поскольку они затрагивали движение через границы штатов) и заменила их единой системой под контролем федеральных судов.

Федеральная власть также расширялась за счет штатов посредством использования прерогативы заключения международных договоров. Предметы, по которым Конгресс может принимать законы, ограничены конкретным перечнем. Полномочие же заключать договоры таким образом не ограничено. Договоры могут охватывать любой предмет. Отсюда следует, что, хотя Федеральное правительство не имеет полномочий (например) регулировать переход недвижимого имущества по наследству в различных штатах, право заключения договоров позволяет ему посредством договоров с иностранными государствами упразднять законы штатов об иностранцах[1]. Другим весьма недавним примером служит Договор о перелетных птицах с Великобританией[2]. Тщетно искать в Конституции какое-либо предоставление полномочий Федеральному правительству на принятие законов об охоте. Тем не менее, на основании этого договора многие законы штатов об охоте были практически аннулированы.

[Footnote 1: Hauenstein v. Lynham, 100 U.S., 483.]

[Footnote 2: Sustained by the Supreme Court in Missouri v. Holland,
252 U.S., 416.]

Но самым далеко идущим методом, с помощью которого расширялась федеральная власть по Конституции, стало приспособление — некоторые скажут извращение — старых предоставлений полномочий Конгрессом для новых целей. Подстегиваемый общественными настроениями, Конгресс обнаружил новые законодательные возможности в привычных положениях Конституции, подобно тому как открывают новые красоты в знакомом пейзаже. Положением, предоставившим наибольшие возможности, стал так называемый торговый пункт, который дарует Конгрессу полномочие «регулировать торговлю с иностранными государствами и между отдельными штатами»[1]. На основе этого предоставления полномочий Конгресс принял, а суды поддержали огромную массу социального и экономического законодательства, лишь отдаленно связанного с торговлей. Например, Закон Шермана и другое антитрестовское законодательство, являющееся по видимости простым регулированием торговли, но фактически задуманное для контроля и подавления трестов и монополий; федеральный Закон о чистоте пищевых продуктов и лекарственных средств, призванный предотвратить фальсификацию или неверную маркировку пищевых продуктов и лекарств и пресечь злоупотребления в индустрии патентованных лекарств[2]; акт о пресечении лотерей, делающий уголовным преступлением перевозку или пересылку лотерейных билетов или объявлений через границы штатов[3]; закон о предотвращении ввоза фильмов о боксерских поединках[4]. Это лишь немногие из множества подобных статутов, которые можно было бы упомянуть. Во всех них мотив ясен. Здесь нет никакого сокрытия. Их главная цель — пресечь или отрегулировать тресты, лотереи, мошенничество с патентованными лекарствами. Регулирование торговли — это лишь вопрос слов и юридической формы.

[Сноска 1: Ст. I, разд. 8.]

[Footnote 2: Hipolite Egg Company v. United States, 220 U.S., 45.]

[Footnote 3: Champion v. Ames, 188 U.S., 321.]

[Footnote 4: Weber v. Freed, 239 U.S., 325.]

Особенно примечателен быстро расширяющийся массив социального законодательства: федеральный Закон об ответственности работодателей, законы о часах работы, Закон о труде несовершеннолетних, Закон о торговле людьми в целях сексуальной эксплуатации и им подобные, — все они составлены с оглядкой на торговый пункт, но при этом призваны решать задачи, совершенно отличные от регулирования торговли.

Как уже говорилось, торговый пункт оказался наиболее удобным для целей такого законодательства. Однако свою роль сыграли и другие положения. Например, предоставление полномочий по введению налогов было использовано для уничтожения крупной отрасли промышленности, неугодной молочным интересам, — производства маргарина, искусственно окрашенного под сливочное масло[1]. А также для вторжения в полицейскую власть штатов в отношении регулирования продажи и употребления наркотических средств[2]. А также для пресечения спекуляции и вымогательства при продаже билетов в театр[3]! Полномочие заимствовать деньги и создавать фискальные учреждения было использовано для облегчения предоставления ссуд под залог фермерского имущества по низким процентным ставкам путем учреждения федеральных земельных банков или акционерных земельных банков[4].

[Footnote 1: McCray v. United States, 195 U.S., 27.]

[Сноска 2: Закон о наркотических средствах. Признан конституционным в деле United States v. Doremus, 249 U.S., 86; Webb v. United States, 249 U.S., 96.]



[Сноска 3: Закон о налогах 1921 г., Титул VIII, подразделы 2 и 3.]

[Footnote 4: Smith v. Kansas City Title Co., 255 U.S., 180.]

Было бы оскорблением интеллекта утверждать, что подобное законодательство, облаченное в форму налоговой меры или регулирования торговли, но на самом деле принятое с иным мотивом, не влечет за собой колоссального расширения национальной власти за рамки того, что создатели Конституции предполагали предоставить или намеревались передать. Что же тогда делать с заявлением Верховного суда, с которого мы начали, о том, что «для определения масштабов наделения полномочиями мы должны поставить себя на место людей, которые разработали и приняли Конституцию, и спросить себя, что они должны были понимать под значением и рамками этих полномочий». Ответ должен заключаться в том, что сам Суд не всегда строго придерживался этого критерия. Суд занял позицию, согласно которой, когда по Конституции существуют полномочия осуществлять законодательное регулирование по тому или иному вопросу — скажем, межштатной торговле или налогообложению, — судебная власть не должна стремиться исправлять злоупотребления Конгрессом этими полномочиями или ставить под сомнение мотивы Конгресса. Как сказано в решении, подтверждающем конституционность закона о маргарине[1]:

Судебная власть не имеет полномочий аннулировать акт Конгресса, законным образом реализующий налоговую власть, даже в том случае, когда по мнению судебных органов представляется, что Конгресс, приводя в действие эту власть, злоупотребил своими законными полномочиями посредством введения налога, который являлся неразумным или обременительным, либо результатом применения которого может стать косвенное воздействие на предметы, не входящие в сферу полномочий, делегированных Конгрессу; судебная власть также не может расследовать мотив или цель Конгресса при принятии статута, вводящего акцизный налог в рамках его конституционных полномочий.

[Footnote 1: McCray v. United States, 195 U.S., 27.]

Однако у Суда возникли большие трудности с этими делами, и в нем проявились резкие разногласия во мнениях. Например, дело, поддержавшее антилотерейный статут как действительное осуществление полномочия по регулированию торговли[1], дважды направлялось на повторное слушание и в конечном итоге было решено с перевесом всего в один голос: 5 против 4. Закон о труде несовершеннолетних 1916 года был объявлен неконституционным[2], а Закон о наркотических средствах был поддержан[3] аналогичным голосованием 5 против 4. По делу о наркотических средствах четыре судьи, выражавшие несогласие, в выступлении председателя суда Уайта охарактеризовали части статута как «выходящие за рамки конституционных полномочий Конгресса на принятие законов… представляющие собой лишь попытку Конгресса осуществить делегированные полномочия, а именно зарезервированную полицейскую власть штатов». В деле о лотерее особое мнение четырех судей, написанное председателем суда Фуллером, завершается следующими словами:

Я считаю это решение несовместимым со взглядами создателей Конституции и Маршалла, ее великого толкователя. Наша форма правления может сохраниться вопреки законодательству или судебным решениям, но, как было замечено давным-давно, с правительствами дело обстоят так же, как с религиями: форма может пережить содержание веры.

[Footnote 1: Champion v. Ames, 188 U.S., 321.]

[Footnote 2: Hammer v. Dagenhart, 247 U.S., 251.]

[Footnote 3: United States v. Doremus, 249 U.S., 86.]

Каких бы взглядов ни придерживался кто-либо сегодня в вопросе целесообразности, ни один вдумчивый ум не может уйти от выводов о том, что в весьма реальном и практическом смысле Конституция изменилась. В определенном смысле изменения неизбежны для ее адаптации к условиям новой эпохи. Существует опасность, однако, что в процессе изменений может быть что-то утрачено; что сегодняшнее нетерпение добиться желаемых результатов кратчайшим и наиболее эффективным методом может привести к принесению в жертву принципа жизненной важности.

Лица, разработавшие Конституцию, проявили дальновидность, когда попытались сохранить целостность штатов в качестве барьера против посягательств и тирании большинства, действующих через централизованную власть. Слова «суверенитет штатов» приобрели одиозное значение в дни нашей гражданской распри, однако стоящая за ними идея тем не менее является ценной и представляет собой, вероятно, самый ценный вклад Америки в науку государственного управления.

Мы поступим правильно, если не забудем слова того стойкого поборника национальной мощи и авторитета Салмона Чейза, произнесенные им в качестве Председателя Верховного суда в знаменитом деле, возникшем в результате Гражданской войны:[1]

Сохранение штатов и поддержание их правительств в такой же степени входят в замысел и заботу Конституции, как и сохранение Союза и поддержание национального правительства. Конституция во всех своих положениях нацелена на неразрывный Союз, состоящий из неразрывных штатов.

[Footnote 1: Texas v. White, 7 Wall., 700.]

IV

ВОСЬМАЯ ПОПРАВКА

Если бы Вашингтон, Мэдисон и другие создатели федеральной Конституции смогли вернуться на землю в этот благодатный 1922 год, весьма вероятно, что ничто не изумило бы их больше, чем недавняя поправка о сухом законе. Железные дороги, пароходы, телеграф, телефон, автомобили, летательные аппараты, подводные лодки — все эти достижения науки, неизвестные в их время, наполнили бы их изумлением и восхищением. Они дивились бы истории взлета и падения Германской империи, росту и нынешнему величию Республики, которую они основали сами. Однако ничто из этого не показалось бы им влекущим за собой какое-либо существенное изменение в убеждениях и устремлениях людей, какими они их знали. Поправка о сухом законе, напротив, свидетельствовала бы в их сознании о крушении принципа государственного управления, который они считали аксиоматичным, об отказе от цели, которую они полагали неизменной. Как исследователи науки государственного управления они осознали бы, что самым фундаментальным изменением, какое может постичь свободный народ, является изменение его склада ума, ибо всему остальному рано или поздно приходится ему соответствовать.

Поправка была предложена Конгрессом в 1917 году и провозглашена ратифицированной в 1919 году.[1]

[Сноска 1: 40 Stat. 1050, 1941.]

Сравнительная легкость и оперативность, с которыми она была проведена, свидетельствуют как об умении и энергии ее сторонников, так и о силе стоявших за ними настроений. Однако судебная война по поводу поправки не закончилась ее ратификацией легислатурами необходимого числа штатов. Страсти были накалены. Огромные имущественные интересы находились под угрозой. Более того, в сознании исследователей государственного управления поправка вызвала опасения, которые были совершенно независимы от затронутых сентиментальных и материальных соображений. Были привлечены выдающиеся адвокаты, и предпринята решительная попытка сорвать или аннулировать поправку в судах. С этой целью в различных юрисдикциях были начаты иски с целью проверки ее действительности и судебного запрета на исполнение Закона Волстеда, который стремился претворить ее в жизнь. Два суверенных штата (Род-Айленд и Нью-Джерси) присоединились к атаке и через своих соответствующих генеральных прокуроров подали первоначальные иски в Верховный суд США с требованием признать поправку недействительной. Семь тестовых дел слушались в Верховном суде одновременно, причем аргументации было посвящено в общей сложности пять дней. Представляет интерес отметить некоторые из доводов, выдвинутых против действительности поправки, так, как они суммированы в официальном отчете.[1]

[Footnote 1: National Prohibition cases, 253 U.S., 350.]

Генеральный прокурор штата Род-Айленд утверждал[1], что:

Поправка представляет собой посягательство на суверенитет жалующегося штата и его народа, не предусмотренное положением Конституции о внесении поправок. Полномочие по внесению поправок… не является самостоятельным полномочием, а представляет собой предохранительную гарантию, включенную попутно для обеспечения целей, изложенных в этом документе, против ошибок и упущений, допущенных при его создании. Поправки, как следует из самого термина, должны ограничиваться исправлением таких ошибок…

Именно «Сию Конституцию» дозволено изменять. «Сия Конституция» — это не свод преходящих законов, а основа государственного управления и воплощение фундаментальных принципов. Посредством поправки не должны изменяться идентичность или назначение документа; его дефекты могут быть исправлены, но «Сия Конституция» должна оставаться неизменной. Было бы величайшим абсурдом утверждать, что существовала цель создать ограниченное правительство и в то же время наделеть это правительство полномочием уничтожить собственные ограничения.

[Сноска 1: Там же, стр. 354–356.]

Генеральный прокурор штата Нью-Джерси:[1]

опротестовал поправку как посягательство на суверенитет штатов, не уполномоченное положением о внесении поправок, и как являющуюся, строго говоря, не поправкой, а законодательством, носящим революционный характер.

[Сноска 1: 253 U.S., стр. 356–357.]

Выдающийся чикагский адвокат Леви Майер и бывший генеральный солиситор Уильям Маршалл Буллитт утверждали[1], среди прочего, что



полномочие «внесения поправок», содержащееся в ст. V, не уполномочивает на посягательство на суверенные полномочия, прямо зарезервированные за штатами и народом Девятой и Десятой поправками, за исключением согласия всех штатов…

Если бы внесение поправок в соответствии со ст. V ничем не ограничивалось, три четверти легислатур получили бы возможность установить государственную религию и запретить свободное отправление иных религиозных культов; расквартировать постоянную армию в домах граждан; упразднить суд присяжных и республиканскую форму правления; отменить положение о президенте; и ликвидировать этот суд, а вместе с ним и всю судебную власть, учрежденную Конституцией.

[Сноска 1: Там же, стр. 357–361.]

Элиху Рут, выдающийся специалист по конституционному праву, выступал в качестве адвоката в одном из тестовых дел. Его главный довод был обобщен в его меморандуме следующим образом:[1]

(a) Что власть по изменению Конституции является продолжением власти по ее созданию и как таковая является властью совершенно иной и абсолютно отличной от власти по изданию законов в рамках Конституции.

(b) Что дарование одной власти не включает в себя и не подразумевает дарование другой.

(c) Что естественное и обычное значение слов, используемых в Статье V Конституции [статье, предусматривающей внесение поправок], ограничивает предоставленную власть функцией создания конституции в отличие от обычного законотворчества.

(d) Что цели этого предоставления подразумевают такое же ограничение.

(e) Что другие части Конституции — в особенности Статья I — выражают то же ограничение.

(f) Что существование полномочия в соответствии со Статьей V принимать обычные законы, регулирующие поведение частных лиц под видом поправки, настолько противоречило бы фундаментальным принципам и духу Конституции, что подобное толкование недопустимо.

[Сноска 1: См. сводку репортера: 253 U.S., стр. 361–367.]

Были и другие аргументы более технического характера. Статья V Конституции предусматривает, что Конгресс предлагает поправки, «когда две трети обеих палат сочтут это необходимым». Утверждалось, что для этого требуется утвердительное голосование двух третей от общего состава обеих палат, и что двух третей от кворума недостаточно. Также утверждалось, что предложение было фатально дефектным, поскольку в нем прямо не заявлялось, что обе палаты сочли поправку необходимой. Также утверждалось, что поправка не была эффективно ратифицирована в некоторых штатах, где она была одобрена легислатурой штата (в частности, в Огайо), поскольку в соответствии с конституциями этих штатов она подлежала референдуму среди населения до того, как вступить в силу. Верховный суд Огайо постановил именно так[1], и в этом штате действительно был проведен референдум, в результате которого поправка была отвергнута народным голосованием. Различные аргументы выдвигались также на основе озадачивающей фразеологии Раздела 2 поправки о том, что «Конгресс и отдельные Штаты обладают конкурентной властью обеспечивать исполнение настоящей статьи посредством соответствующего законодательства». Выдающийся юрист-конституционист В.Д. Гатри обратился конкретно к этой фазе спора.[2] С большой силой утверждалось, что эффектом этих слов было сохранение прав штатов в отношении внутриштатных дел путем требования их согласия на любое законодательство Конгресса, регулирующее такие дела.

[Footnote 1: See Hawke v. Smith, 253 U.S., 221.]

[Сноска 2: 253 U.S., стр. 368–380.]

Все выдвинутые аргументы оказались одинаково безуспешными. Девять членов Верховного суда были единодушны в поддержании действительности поправки, постановив, что она «путем законного предложения и ратификации стала частью Конституции и должна уважаться и исполняться так же, как и другие положения этого документа».[1] Однако Суд прибегнул к весьма необычному способу разрешения различных стоявших перед ним дел (утвердив четыре, отменив одно и отклонив первоначальные иски, поданные штатами Род-Айленд и Нью-Джерси) без какого-либо письменного мнения. Выступая от имени Суда, судья Ван Девантен просто огласил свои выводы. Это была беспрецедентная процедура в деле, затрагивающем конституционные вопросы такой важности. Она вызвала критику со стороны некоторых членов самого Суда. Председатель суда Уайт сказал:[2]

Я глубоко сожалею, что в деле такого масштаба, затрагивающем, как оно затрагивает, поправку к Конституции, касающуюся полномочий и обязанностей национального правительства и правительств штатов и тесно затрагивающую благосостояние всего народа, суд счел уместным изложить лишь окончательные выводы без изложения аргументации, посредством которой они были достигнуты.

и перешел к оглашению доводов, которыми руководствовался лично. Судья Маккенна сказал:[3]

Суд объявляет лишь выводы, не приводя никаких оснований для них. Этот шаг может быть мудрым — создавая прецедент, которому впредь будет мудро подражать. Это, несомненно, уменьшит объем юридической литературы суда, если и не повысит ясность.

[Сноска 1: Там же, стр. 386.]

[Сноска 2: Там же, стр. 388.]

[Сноска 3: 253 U.S., стр. 393.]

Возможно, намек на причины, руководившие большинством Суда, можно обнаружить в краткой памятной записке судьи Макрейнольдса о согласии. Он сказал:[1]

Я не возражаю против распоряжения по этим делам в том виде, в каком оно предписано Судом, но ограничиваю свое согласие этим. Сейчас невозможно с достаточной степенью определенности сказать, какое толкование должно быть дано Восьмой поправке. Из-за той растерянности, которую она порождает, неизбежно возникнет множество вопросов, которые потребуют решения здесь. При данных обстоятельствах я предпочитаю оставаться свободным для рассмотрения этих вопросов, когда они возникнут.

[Сноска 1: Там же, стр. 392.]

Судьи Маккенна и Кларк выразили несогласие с частями решения, касающимися вопроса о надлежащем толковании предоставления «конкурентной власти» Конгрессу и штатам, и написали мнения, излагающие основания своего несогласия. Однако оба судьи согласились с подтверждением действительности поправки.

Таким образом, юридическая битва была проведена и проиграна. Поправка выдержала нападки, и умонастроения людей вернулись к практическому вопросу ее исполнения.

К этому вопросу, сколь бы трудным и интересным он ни был, мы здесь не обращаемся. Наша нынешняя забота состоит в том, чтобы как можно точнее определить истинное место поправки в развитии американского конституционного права.

То, что она представляет собой поразительное свидетельство радикального отхода от взглядов основателей Республики, не подлежит сомнению. Такой удар по прерогативам штатов, такой шаг к централизации люди 1787 года сочли бы невозможным. Было бы ошибкой, однако, рассматривать этот отход как зарождающийся с данной поправкой. Скорее поправку следует рассматривать лишь как яркое проявление изменений, которые уже полным ходом шли.

В первые дни Республики доминирующей целью была защита прерогатив штатов, насколько это было совместимо с общей безопасностью. Первые одиннадцать поправок к федеральной Конституции являлись ограничениями федеральной власти. Лишь после того, как жители различных штатов были объединены и научены мыслить в масштабах нации великой Гражданской войной, появилась какая-либо поправка, расширяющая полномочия национального правительства. Три послевоенные поправки (№ XIII, XIV и XV) ознаменовали собой отчетливое расширение федеральной власти, но такое, которое находило свое оправдание, как находило и свое происхождение, в необходимости претворения в жизнь целей войны и защиты недавно получивших избирательные права негров.

Продолжительный период кажущегося бездействия, составивший более сорока лет, прошел до того, как была принята следующая конституционная поправка.[1] Бездействие, однако, было скорее кажущимся, чем реальным. На самом деле изменения происходили постоянно. В весьма реальном смысле Конституция менялась чуть ли не из года в год. Тот факт, что изменения не принимали форму официальных письменных поправок, в значительной степени объяснялся традицией конституционной неподвижности. Укоренилось представление о том, что механизм внесения поправок, предусмотренный Отцами, был настолько медленным и громоздким, что практически невозможно добиться изменений этим методом иначе как в условиях войны или великого народного волнения. Это представление ныне развенчано. Мы сегодняшние знаем лучше, поскольку видели, как поправка о подоходном налоге (№ XVI), поправка о прямых выборах сенаторов (№ XVII), поправка о сухом законе (№ XVIII) и поправка об избирательном праве женщин (№ XIX) прошли в течение семилетнего периода. Однако на протяжении поколений традиция конституционной неподвижности господствовала, и силы изменений прокладывали себе путь по руслам, которые казались более простыми и менее загроможденными.

[Сноска 1: № XVI, поправка о подоходном налоге, ратифицирована в 1913 году.]

Основным руслом являлось законодательство Конгресса. Конгресс находил способы достижения окольными путями тех целей, к которым нельзя было приблизиться напрямую. На основе прямо выраженных полномочий, содержащихся в Конституции, были приняты статуты, которые на самом деле были призваны достичь какой-то скрытой цели. Ярким примером служат законы о детском труде, более подробно рассмотренные в последующей главе. Конгресс сначала попытался урегулировать детский труд посредством статута, принятого якобы в качестве регулирования торговли в соответствии с Коммерческой клаузой Конституции. Верховный суд признал этот акт неконституционным как выходящий за рамки полномочий Конгресса в сфере торговли и посягающий на полномочия, зарезервированные за штатами.[1] После этого Конгресс практически заново принял его в сочетании с положением о заградительном налоге на прибыль предприятий, использующих детский труд, в качестве части закона о доходах, принятого на основании конституционного предоставления полномочий по вложению налогов.[2]

[Footnote 1: Hammer v. Dagenhart, 247 U.S., 251.]

[Сноска 2: Закона о доходах 1918 года, Раздел XII.]

Принятие национальным правительством юрисдикции над производством и продажей спиртных напитков является не большим посягательством на прерогативы штатов, чем принятие им юрисдикции над детским трудом и употреблением наркотических средств. Следовательно, мы возвращаемся к тому положению, что поправку о сухом законе следует рассматривать не столько как отход от американского фундаментального права, сколько как яркое проявление изменений, уже шедших полным ходом.

Изменение это, сколь бы сильно ни оплакивали его исследователи наших институтов, объяснить не трудно. Более ранняя забота о правах штатов была в некотором смысле случайной. Она основывалась на настроениях и взаимной ревности между колониями, а не на каких-либо фундаментальных различиях в расе, верованиях или материальных интересах. Стоявшие за ней традиции, хотя и сильные, имели сравнительно недавнее происхождение. Когда они вступали в Союз, колонии все еще были новыми и неразвитыми. По мере того как люди умирали, а их сыновья сменяли их, предрассудки постепенно уступали место, а настроения менялись. Более того, различные другие силы — иммиграция, свободная торговля между штатами, рост железных дорог и других общегосударственных отраслей промышленности, иностранные войны — работали над стиранием границ штатов.

Сторонники старого порядка видят в изменениях разрушение принципа местного самоуправления. По их мнению, опасность тирании большинства, ставшая возможной благодаря централизации власти в республике столь огромных масштабов и с такими разнообразными интересами, перевешивает все преимущества национального единообразия и эффективности. Сторонники нового порядка думают иначе. Более того, они утверждают, что штаты стали слишком большими и густонаселенными, чтобы служить единицами для целей местного самоуправления; что их границы в массе своей искусственны и не соответствуют никаким реальным различиям в повседневной жизни людей. Они заявляют, что инстинкт местного самоуправления остается столь же сильным, как и прежде, и приводят в пример возмущение города Нью-Йорка вмешательством со стороны Олбани.

Среднестатистический человек уделяет мало размышлений конституционному аспекту спора. Его интерес к сушеному движению сосредоточен на других чертах, которые кажутся ему более близкими к делу. И тем не менее, если бы он только осознал это, конституционный аспект превосходит все остальные по своей важности для будущего благополучия и счастья его самого, его детей и его страны.

V

ДЕВЯТНАДЦАТАЯ ПОПРАВКА

Осмотрительный человек касается вопроса женского избирательного права с опаской. Много пальцев было обжжено в этом огне, и его угли еще не остыли. Однако некоторое упоминание Девятнадцатой поправки представляется необходимым в любом обсуждении федерального посягательства на власть штатов, и, возможно, удастся подойти к движению за избирательные права с точки зрения конституционного права, не вступая на спорную почву.

Конституция США в ее первоначальном виде не предписывала, кто имеет право голоса. Этот вопрос был полностью оставлен в ведении штатов. Конституция предусматривала[1], что для выборов членов Палаты представителей «избиратели в каждом штате должны обладать квалификацией, требующейся для избирателей наиболее многочисленной палаты легислатуры штата». Далее предусматривалось, что сенаторы должны избираться легислатурами штатов[2], а Президент и Вице-президент должны избираться выборщиками президента, назначаемыми в таком порядке, который могут предписать легислатуры штатов[3]. Это были единственные выборные федеральные должностные лица.

[Сноска 1: Статья I, Раздел 2.]

[Сноска 2: Статья I, Раздел 3.]

[Сноска 3: Статья II, Раздел 1.]

Хотя штаты таким образом были оставлены в полном контроле, из этого не следует, что данный вопрос считался полностью лежащим вне пределов надлежащей сферы национальной власти. Не требуется никаких доказательств, чтобы продемонстрировать, что регулирование избирательного права на национальных выборах является или может являться предметом национальной озабоченности. Вопрос о предписании квалификации избирателей на таких выборах бурно дебатировался на Конвенте, разработавшем Конституцию.[1] Некоторые члены выступали за установление имущественного ценза и ограничение избирательного права землевладельцами. Однако в конце концов было решено принять квалификацию, предписанную законами штатов. Приняв этот план, Конвенту пошел по пути наименьшего сопротивления. Квалификация избирателей в различных штатах различалась.[2] Большинство штатов требовали имущественного ценза, но некоторые — нет. Было ощущение, что попытка навязать единое правило всем штатам вызовет оппозицию и создаст еще одно препятствие, которое придется преодолеть в сложнейшей задаче добивания ратификации Конституции.

[Сноска 1: См., например, Farrand, Records of the Federal Convention, Vol. II, p. 201 et seq.]



[Footnote 2: For a statement of the qualifications in the various states
see Minor v. Happersett, 21 Wall., 162.]

На этом вопрос и был остановлен, а квалификация избирателей регулировалась исключительно законами штатов вплоть до окончания Гражданской войны. Между тем штаты отменяли имущественные цензы, и всеобщее мужское избирательное право было внесено в конституции штатов. Призывы к женскому избирательному праву начались, но пока это был лишь тихий голос, неслышный законодателям.

После Гражданской войны пришлось решать проблему защиты эмансипированных рабов, и с этой целью в первую очередь были приняты три конституционные поправки (№ XIII, XIV и XV). Номер XIII, ратифицированный в 1865 году, официально отменил рабство. Номер XIV, ратифицированный в 1868 году, распространил гражданство на всех лиц, родившихся в Соединенных Штатах, и предусмотрел (среди прочего), что ни один штат не должен ущемлять привилегии или иммунитеты граждан Соединенных Штатов. Номер XV, ратифицированный в 1870 году, предусматривал, что «право граждан Соединенных Штатов на голосование не должно отрицаться или ущемляться Соединенными Штатами или каким-либо штатом по признаку расы, цвета кожи или предыдущего состояния рабства». Здесь был первый клин федерального вмешательства. Поправки не претендовали на то, чтобы касаться женского избирательного права, но пионеры движения за избирательные права сочли, что обнаружили в них средство для продвижения своего дела, и не теряли времени даром, чтобы испытать дело на практике. Сьюзен Б. Энтони проголосовала в Рочестере, штат Нью-Йорк, на выборах представителя в Конгресс, утверждая, что ограничение голосования исключительно мужчинами в конституции и законах Нью-Йорка является недействительным как нарушение Четырнадцатой поправки, предусматривающей, что «ни один штат не должен издавать или приводить в исполнение какой-либо закон, который будет ущемлять привилегии или иммунитеты граждан Соединенных Штатов». Она была предана суду за незаконное голосование, и на суде под председательством судьи Ханта из Верховного суда США, заседающего в округе, Суд предписал присяжным вынести обвинительный вердикт и наложил штраф в размере 100 долларов и судебные издержки.[1]

[Footnote 1: United States v. Anthony, 11 Blatchford, 200.]

Миссис Вирджиния Майнор подняла аналогичный вопрос в судах штата Миссури. Конституция Миссури ограничивала право голоса гражданами-мужчинами. Миссис Майнор подала заявление о регистрации в качестве избирателя и, получив отказ, предъявила иск Регистратору избирателей на том основании, что это положение конституции Миссури нарушает Четырнадцатую поправку. Суды штата Миссури вынесли решение против нее, и дело было передано в Верховный суд Соединенных Штатов, где решение судов штата было оставлено в силе.[1] Верховный суд постановил, по сути, что, хотя миссис Майнор была гражданиной, этот факт сам по себе не делал ее избирателем; что избирательное право не было коэксистентным с гражданством ни тогда, когда принималась Конституция, ни на дату Четырнадцатой поправки, и не являлось одной из «привилегий и иммунитетов», гарантированных этой поправкой.

[Footnote 1: Minor v. Happersett, 21 Wall., 162.]

Аналогичное решение было вынесено по вопросу заявления миссис Майры Брэдвелл о выдаче лицензии на занятие адвокатской практикой в Иллинойсе.[1] Верховный суд постановил, что право заниматься адвокатской практикой в судах штата не является привилегией или иммунитетом гражданина Соединенных Штатов в смысле Четырнадцатой поправки, и подтвердил решение суда Иллинойса, отклонившего заявление миссис Брэдвелл.

[Footnote 1: Bradwell v. Illinois, 16 Wall., 130.]

Неудача этих попыток повернуть Четырнадцатую поправку в пользу движения за женское избирательное право никоим образом не остановила движение и не обескуражила его лидеров. Они удвоили свои усилия среди отдельных штатов и работали с таким хорошим результатом, что оппозиция вскоре начала приобретать вид безнадежного дела. «Голоса для женщин» стали свершившимся фактом во многих штатах и казались близкими к осуществлению в большинстве остальных. Тем не менее некоторые штаты все еще упорствовали, когда лидеры движения, устав от дальнейших задержек и будучи полны решимости принудить упрямцев, перенесли этот вопрос на национальную арену и добились предложения и ратификации поправки к федеральной Конституции. Поправка гласит:

Право граждан Соединенных Штатов на голосование не должно отрицаться или ущемляться Соединенными Штатами или каким-либо штатом по признаку пола.

Иными словами, она заимствует дословно фразеологию Пятнадцатой поправки, просто заменяя слово «пол» на слова «раса, цвет кожи или предыдущее состояние рабства».

Столько об историческом контексте так называемой поправки Сьюзен Б. Энтони. Остается рассмотреть, в какой именно степени эта поправка представляет собой посягательство со стороны федерального правительства на полномочия штатов.

Поскольку она затрагивает квалификацию избирателей на национальных выборах (т. е. президента, сенаторов, представителей), это посягательство носит скорее кажущийся, чем реальный характер. Как уже отмечалось, это по сути национальный вопрос, и Конституция приняла квалификацию избирателей, предписанную законами штатов, не в силу принципа, а по соображениям целесообразности и удобства.

Однако в той мере, в какой поправка навязывает женское избирательное право штатам на выборах должностных лиц штата и местных должностных лиц, ситуация выглядит совершенно иначе. Тот стойкий поборник национальной мощи, Александр Гамильтон, говорил в «Федералисте»:[1]

Предположим, в Конституцию была бы введена статья, наделяющая Соединенные Штаты полномочием регулировать выборы для конкретных штатов, — стал бы кто-либо колебаться, осуждая ее как неоправданное перенесение власти и как преднамеренный инструмент для уничтожения правительств штатов?

[Сноска 1: «Федералист», LIX.]

То, что Гамильтон отвергал как невозможное, было осуществлено в Девятнадцатой поправке. Она, по сути, вычеркивает слово «мужской» из положений избирательного права конституций штатов. Она отменяет политику штатов и вмешивается в право штатов управлять своими собственными делами. С теоретической точки зрения трудно найти более серьезное посягательство на прерогативы штатов. Контроль над избирательным правом — одно из фундаментальных прав свободного штата. Оно принадлежало североамериканским штатам до их объединения и не было передано национальному правительству при совершении объединения. Более того, это посягательство имеет сугубо практическую сторону. Наделить избирательным правом образованных женщин Коннектикута — это одно; наделить им чернокожих женщин Алабамы — совсем другое дело, влекущее за собой иные соображения. Поправка не приняла во внимание подобные различия, а навязала единое правило всем штатам, безотносительно местных предрассудков или условий.

Правда, несколько похожее посягательство на власть штатов было совершено Пятнадцатой поправкой, предназначенной для наделения избирательными правами негров. Однако эта поправка имела своим истоком условия, порожденные Гражданской войной, и находила свое оправдание в необходимости защиты освобожденных рабов от враждебных действий со стороны штатов. Она явно была чрезвычайной мерой, и успех, с которым она была сведена на нет в некоторых кругах, свидетельствует о неразумности навязывания таких мер нежелающим штатам.

Условия, окружавшие принятие Девятнадцатой поправки, были совершенно иными. Мало кто воспринимает всерьез предполагаемую аналогию между женщинами и рабами. Конституционный метод — действия через отдельные штаты — преследовался с заметным успехом. Штаты быстро выстраивались в ряд. Большинство из них уже предоставили женщинам избирательное право или были готовы предоставить его. Не было непреодолимой необходимости принуждать штаты, которые еще не были готовы. Беспристрастный исследователь того периода склонен будет прийти к выводу, что Девятнадцатая поправка стала порождением нетерпения, а не необходимости.

Кто-то может спросить: «Какое влияние предоставление голосов женщинам окажет на проблему сохранения конституционного равновесия?» Конечная власть принадлежит избирателям, а женщины с правом голоса теперь равны по численности мужчинам или превосходят их. Какова будет вероятная реакция женщин-избирателей на вопросы политической теории?

Наша схема государственного управления отличается чрезвычайной сложностью. Как с живыми организмами, так и с политическими системами: чем выше они поднимаются по шкале развития, тем сложнее они имеют тенденцию становиться. Абсолютная монархия — это простота сама по себе по сравнению с нашей дуальной системой. Для поддержания надлежащей настройки такой машины требуется высокий уровень интеллекта. Машина не станет работать сама по себе, и ремонтники-мужчины убедительно продемонстрировали, что она не является защищенной от дурака. Но требуется нечто большее, чем простой интеллект. Должен существовать, по крайней мере среди лидеров, инстинкт понимания правительственных проблем в отличие от проблем исключительно социального или личного характера; способность распознавать основополагающие принципы и готовность им следовать.

Как женщины-избиратели справятся с этим испытанием? Допуская (что мало кто станет оспаривать), что их интеллект по меньшей мере равен интеллекту мужчин, будут ли они столь же склонны, как и мужчины, смотреть за пределы проблемы немедленного социального благополучия на поставленный на карту государственный принцип? Удержится ли абстрактная посылка в их сознании против конкретного призыва?

Мы не пытаемся отвечать на эти вопросы, но они содержат пищу для размышлений.

VI

КОНГРЕСС
против
ВЕРХОВНОГО СУДА — ЗАКОНЫ О ДЕТСКОМ ТРУДЕ

Нынешний федеральный закон о доходах примечателен не только своей сложностью и несоразмерным бременем, возложенным на обладателей огромных богатств. Для исследователей нашей формы правления он особенно интересен из-за положений[1], призванных наложить налог на работодателей детского труда, поскольку они представляют собой попытку Конгресса аннулировать решение Верховного суда и завладеть властью, принадлежащей штатам. История этих положений проливает яркий свет на метод, с помощью которого меняется наша Конституция.

[Сноска 1: Закон о доходах 1921 года, Раздел XII.]

Беды детского труда давно привлекают внимание филантропов и законодателей. Говорят, что в сравнительно недавние годы законы о детском труде были приняты в каждом штате Союза. Однако этим статутам не хватало единообразия. Некоторые из них были недостаточно строгими, чтобы удовлетворить современные настроения. Более того, в расчет принимались коммерческие соображения. Было обнаружено, что отрасли в штатах, где законы были суровыми, находятся в невыгодном положении по сравнению с аналогичными отраслями в штатах, где законы были мягкими, и это стало рассматриваться как разновидность недобросовестной конкуренции. Преимущества единообразия и стандартизации казались очевидными как с филантропической, так и с коммерческой точек зрения, и Конгресс решил вмешаться в это дело.

Ни один хорошо осведомленный человек и на мгновение не предполагал, что регулирование детского труда является одной из функций общего правительства, какими эти функции планировались создателями Конституции. Верховный суд США снова и снова заявлял, что такие вопросы относятся к ведению штатов; что, «говоря в общем, полицейская власть зарезервирована за штатами, и в Конституции нет ее передачи Конгрессу».[1] Однако в течение нескольких лет Конгресс находил способы косвенного законодательного регулирования вопросов, к которым у него не было полномочий подходить напрямую. На основе предоставления Конгрессу в Конституции полномочия «регулировать торговлю с иностранными государствами и между отдельными штатами»[2] Конгресс принимал законы, якобы предназначенные для регулирования торговли, но в действительности направленные на подавление или регулирование какого-либо иного вида деятельности. Эти постановления в большинстве своем были признаны Верховным судом конституционными (хотя и с опасениями и резкими расхождениями во мнениях), причем Суд постановил, что он не может выносить суждения о мотивах действий Конгресса. Таким образом, принятие закона, регулирующего детский труд, казалось лишь еще одним шагом по уже проложенному пути, и Конгресс решил сделать этот шаг.

[Footnote 1: Keller v. United States, 213 U.S., 138.]

[Сноска 2: Ст. I, Разд. 8.]

Принятый Конгрессом статут[1] запрещал перевозку в межштатной торговле товаров, произведенных на фабрике, на которой в течение тридцати дней до их вывоза оттуда применялся труд детей в возрасте до четырёх лет или детям было разрешено работать, либо детей в возрасте от четырнадцати до шестнадцати лет использовали на работах или разрешали им работать более восьми часов в любой день, или более шести дней в любую неделю, или после 7 часов вечера, или до 6 часов утра. Конституционность акта была немедленно оспорена, и был подан иск для проверки этого вопроса. Верховный суд пятью голосами против четырех[2] постановил, что Конгресс вышел за рамки своих полномочий. Предыдущие решения, поддерживавшие несколько похожие посягательства на полицейскую власть штатов, были разграничены, и акт был объявлен неконституционным.

[Footnote 1: Act of September 1, 1916, 39 Stat., 675.]

[Footnote 2: Hammer v. Dagenhart, 247 U.S., 251.]

Различие, проведенное большинством Суда между этим и предыдущими решениями, было незначительным, и его обоснованность ставилась под сомнение некоторыми авторами. Нигде оно не было объяснено более четко, чем в обращении к коллегии юристов бывшего члена Суда.[1] Мистер Хьюз сказал:

В последние годы наблюдалась серия дел, подтверждающих регулирование межштатной торговли, хотя правила, устанавливаемые Конгрессом, обладали свойствами полицейского регулирования. Это было решено в отношении межштатной перевозки лотерейных билетов, некачественных продуктов питания и лекарств, товаров с ложным наименованием, спиртных напитков и женщин с целью разврата. Было признано находящимся в компетенции Конгресса удерживать «каналы межштатной торговли свободными от аморальных и вредных целей». Но Суд в этом самом недавнем решении указал, что в каждом из таких дел «использование межштатной торговли было необходимо для достижения вредных результатов». Суд, обнаружив отсутствие этого элемента в деле о детском труде, отверг силу акта Конгресса. Суд установил, что перевозимые товары сами по себе были безвредными. Им было разрешено свободно перевозиться по истечении тридцати дней с момента вывоза с фабрики. Труд по производству, как утверждалось, был осуществлен до начала транспортировки и, следовательно, до того, как товары стали предметом межштатной торговли.

Фундаментальный постулат, установленный таким образом, заключается в том, что власть над межштатной торговлей не является абсолютной властью запрета, а является лишь властью регулирования, и что предыдущие решения, в которых запретительные правила были поддержаны, основывались на характере конкретных вопросов, затронутых в них. Было постановлено, что власть над межштатной торговлей заключается в регулировании такой торговли, а не в предоставлении Конгрессу полномочия контролировать штаты в осуществлении ими своей полицейской власти над местной торговлей и производством.

[Сноска 1: Чарльз Э. Хьюз, Обращение Президента, опубликовано в Ежегоднике Ассоциации адвокатов штата Нью-Йорк, т. XLII, стр. 227 и след.]



Конгресс принял это решение Верховного суда без покорности. Напротив, были составлены планы по его аннулированию. Поскольку попытка осуществлять законодательное регулирование детского труда под прикрытием полномочий по регулированию торговли потерпела неудачу, было обращено к конституционному предоставлению полномочий по взиманию налогов. В течение шести месяцев после оглашения решения Верховного суда, объявившего акт неконституционным, в качестве части федерального закона о доходах был принят другой статут, аналогичный по цели и эффекту.[1] Этот акт предусматривал дополнительный налог в размере десяти процентов от чистой прибыли, полученной от продажи или распределения продукции любого предприятия, на котором дети в возрасте до четырнадцати лет привлекались или допускались к работе либо дети в возрасте от четырнадцати до шестнадцати лет привлекались или допускались к работе более восьми часов в любой день, или более шести дней в любую неделю, или после 7 часов вечера, или до 6 часов утра в течение любой части налогового года. Иными словами, закон, признанный недействительным, был по существу принят заново с заменой запретительного налога клаузой, запрещающей перевозку в межштатной торговле.

[Сноска 1: Закон о доходах 1918 года, Раздел XII.]

Не было и намека на то, что этот акт принимается с целью сбора доходов. Доходная составляющая была просто законодательным камуфляжем. Цитируя слова судьи Холмса в одном из недавних дел[1], «Конгресс придал ему видимость налоговой меры, чтобы покрыть его конституционным лаком».

[Footnote 1: United States v. Jin Fuey Moy, 241 U.S., 394.]

Дебаты в Сенате были весьма поучительными.[1] Его спонсоры признавали, что от меры не ожидается и она не предназначена для получения доходов, а создана для регулирования детского труда и аннулирования решения Верховного суда. Сенаторы, сведущие в праве, признавали, что если эта цель и эффект заявлены на лицевой стороне акта или неизбежно вытекают из его положений, он неизбежно должен быть объявлен неконституционным. Однако упор делался на те факты, что акт озаглавлен «Законопроект о сборе доходов» и что его положения на первый взгляд не обязательно опровергают этот ярлык. Утверждалось, что Верховный суд будет обязан в силу собственных предыдущих решений относиться к акту так, будто он является тем, чем он себя заявляет на первый взгляд — мерой по сбору доходов, — и игнорировать общеизвестные факты и признания сенаторов об обратном. Мера прошла через Сенат значительным большинством и была принята в качестве части рассматриваемого тогда законопроекта о доходах, откуда она была перенесена в нынешний закон о доходах.

[Сноска 1: См. «Конгрессшнл рекорд» от 18 декабря 1918 года.]

На этом этапе вопрос находится на момент написания настоящей работы. Судья окружного суда объявил новый акт неконституционным, но вопрос еще не рассматривался Верховным судом.

Было бы рискованно пытаться предсказать, как Верховный суд поступит с этим. Многие конституционисты считают, что Конгресс преуспел в своей попытке и акт будет поддержан. Безусловно, на этот счет имеются веские прецеденты. На три из них будут опираться в особенности — дело Вези-Бэнк, дело об олеомаргарине и дело о Законе о наркотических средствах.

В деле Вези-Бэнк[1] Верховный суд поддержал действительность так называемого налогового закона, целью и эффектом которого было пресечение обращения банкнот банков штатов. В деле об олеомаргарине[2] Суд поддержал налог, целью и эффектом которого было пресечение производства и продажи олеомаргарина, искусственно окрашенного под масло. В деле о наркотических средствах[3] Суд поддержал налог, введенный так называемым законом Харрисона[4], целью которого было регулирование продажи и использования наркотических средств. В каждом из этих дел у любого разумного человека не могло быть сомнений относительно мотива принятия. Однако Суд неизменно поддерживал позицию, что

когда Конгресс действует в пределах своих конституционных полномочий, судебная ветвь власти не имеет права подвергать сомнению его мотивы.[5]

[Footnote 1: Veazie Bank v. Fenno, 8 Wall., 533, decided in 1870.]

[Footnote 2: McCray v. United States, 195 U.S., 27, decided in 1904.]

[Footnote 3: United States v. Doremus, 249 U.S., 86, decided in 1919.]

[Сноска 4: 38 Stat., 785.]

[Footnote 5: Smith v. Kansas City Title Company, 255 U.S., 180, 210.]

В деле о Законе о наркотических средствах[1] Суд постановил

Хотя Конгресс не может осуществлять полномочия, которые полностью зарезервированы за штатами, полномочие по введению акцизных налогов, единых на всей территории Соединенных Штатов, предоставленное Конституцией, должно осуществляться по усмотрению Конгресса; и когда положения принятого закона имеют некоторую разумную связь с этим полномочием, тот факт, что они могли быть продиктованы мотивом или могут достигать цели, отличной от сбора доходов, не может сделать их недействительными; равно как и тот факт, что они влияют на ведение бизнеса, подлежащего регулированию полицейской властью штата.

[Footnote 1: United States v. Doremus, 249 U.S., 86.]

Правда, хотя Верховный суд не может ставить под сомнение мотивы Конгресса, он не может избежать обязанности толковать статут в свете его истинной природы и эффекта. Суд заявлял:[1]

Прямой и необходимый результат статута должен приниматься во внимание при принятии решения о его действительности, даже если этот результат не сформулирован прямо или четко не предусмотрен. На каком бы языке ни был составлен статут, его цель должна определяться по его естественному и разумному эффекту.

[Footnote 1: Collins v. New Hampshire, 171 U.S., 30.]

Однако, как уже указывалось, природа и эффект статута обычно должны определяться по форме и содержанию самого акта, а не по внешним источникам, и рассматриваемая мера заявляет себя в качестве закона о доходах.

В свете решений и принципов толкования, к которым обращались, дело против конституционности акта может показаться практически безнадежным. Остается фактом, однако, что Конгресс не устранил фундаментальное возражение, выдвинутое Верховным судом. Суд объявил прежний акт неконституционным не только потому, что он вышел за рамки полномочий Конгресса по конкретному положению Конституции, к которому тогда апеллировали, а именно Коммерческой клаузе, но также на широком основании прав штатов, поскольку он «осуществляет власть в отношении чисто локального вопроса, на который федеральная власть не распространяется». Трудно понять, как это возражение устраняется путем повторного принятия акта в качестве налоговой меры. При данных обстоятельствах опасающиеся противники федеральных посягательств, пожалуй, должны воздержаться от своих жалоб, пока Верховный суд не выскажется вновь.[1]

[Сноска 1: С тех пор как эта глава была сдана в печать, Суд высказался. В деле Bailey v. The Drexel Furniture Co. (решение вынесено 15 мая 1922 г.) Закон о налоге на детский труд был признан неконституционным. Суд, хотя и признавая, что он должен толковать намерение и значение Конгресса из языка акта, постановил, что акт на первый взгляд является попыткой регулировать вопросы юрисдикции штатов посредством использования так называемого налога в качестве штрафа. Мнение Суда, написанное Председателем суда Тафтом, представляет собой решительное утверждение долга и функции Суда по сохранению конституционного равновесия между нацией и штатами.]

VII

ПРАВА ШТАТОВ И ВЕРХОВНЫЙ СУД

Столетие назад Верховный суд США был оплотом национальной мощи против нападок и претензий штатов. Сегодня он является защитником штатов против посягательств национальной мощи. Однако пусть никто не думает, что это происходит потому, что сам Суд повернулся лицом назад. На нашей вращающейся планете корабль может плыть к солнцу на рассвете и от солнца во второй половине дня, не меняя своего курса. Верховный суд был наиболее последовательным фактором в нашей схеме государственного управления. Хотя среди его членов существовали различия во взглядах между либеральными толкователями и строгими толкователями, в целом Суд держался довольно прямого курса. Изменилось на самом деле окружение, в котором движется Суд. Земля вращалась вокруг своей оси. Склад ума людей, составляющих штаты и нацию, изменился.

В самом начале (если на мгновение придерживаться нашей морской метафоры) Суд был вынужден выйти в неизвестное море. Его инструкции по плаванию в соответствии с новой Конституцией были уникальными. Прецеденты — те карты и маяки судебного мореплавателя — отсутствовали. Продвижение вперед было предварительным и нащупывающим. Неудивительно поэтому, что поначалу деятельность Суда была скудной, а членство в его составе казалось менее привлекательным, чем членство в судебной системе штата. Роберт Хэнсон Харрисон, один из первоначальных назначенцев президента Вашингтона в состав Верховного суда, отказался служить, предпочитая принять судебную должность в штате. Джон Ратледж, другой первоначальный назначеннец, подал в отставку спустя несколько месяцев, предпочтя должность канцлера своего родного штата, на которую он был избран. Джон Джей, первый Председатель суда, подал в отставку, чтобы стать губернатором Нью-Йорка, а позже отклонил повторное назначение на пост Председателя суда со словами, указывающими на полное отсутствие веры в полномочия и будущее Суда.

Тем не менее первый период существования Суда отнюдь не был бесплодным в отношении достижений. Было положено начало. Было заявлено верховенство национальной власти по новой Конституции. Настолько стойко и впрямь оно отстаивалось в памятном деле Chisholm v. Georgia[1], что страна пришла в брожение. Суд принял к рассмотрению иск против суверенного штата со стороны частного гражданина другого штата и вынес решение в пользу этого частного гражданина. Легислатура заинтересованного суверенного штата (Джорджии) отреагировала статутом, грозящим смертной казнью любому, кто осмелится исполнить какой-либо судебный процесс по данному решению в пределах своей юрисдикции. Этот вопрос был поднят в Конгрессе и привел к предложению и последующей ратификации штатами конституционной поправки, призванной предотвратить подобные иски в будущем.[2] Вошло в обычай говорить об этом инциденте как о поразительном примере отзыва судебных решений. Так оно и было. Решение не устроило общественные умонастроения и было оперативно отменено в порядке, предписанном Конституцией. Тем не менее оно сыграло большую роль в утверждении Верховного суда как силы, с которой приходится считаться на стороне национального верховенства и авторитета.

[Сноска 1: 2 Dallas, 419, решение 1793 года.]

[Сноска 2: Поправка XI.]

Три года спустя Суд вновь воспользовался возможностью заявить о национальном верховенстве в недвусмысленной форме. Этим делом стало дело «Ware v. Hylton»[1], в котором Суд сформулировал положение о том, что договор Федерального правительства (в данном случае мирный договор с Великобританией) аннулирует предшествующие законы штатов, затрагивающие данный предмет регулирования. Интересно отметить, что одним из адвокатов проигравшей стороны в этом процессе был Джон Маршалл из Вирджинии, и это было единственное дело, которое он когда-либо вел в качестве адвоката перед трибуналом, через который ему было суждено сыграть столь судьбоносную роль в истории.

[Сноска 1: 3 Dallas, 199, решение 1796 года.]

В анналах Верховного суда и в развитии американского конституционного права имя Джона Маршалла занимает выдающееся место. Он был назначен председателем Верховного суда (главным судьей) президентом Джоном Адамсом и занял свое место на скамье судей в начале нового века (4 февраля 1801 года). У него не было судейского опыта, но его послужной список в других сферах деятельности и его хорошо известные принципы федерализма указывали на него как на человека, с которым придется считаться, и объясняли то отвращение, с которым к нему относился Томас Джефферсон, вступивший в должность президента. Раскол между президентом и председателем Верховного суда усугубился некоторыми из ранних решений последнего, утверждавшими верховенство Национального правительства и полномочия Верховного суда, в частности знаменитым делом «Marbury v. Madison»[1], в котором было заявлено о праве Суда объявлять акт Конгресса недействительным ввиду его несоответствия Конституции. Однако прошло несколько років, прежде чем было вынесено решение по делу, которое прямо затрагивало конфликт между полномочиями Федерального правительства и полномочиями штата. Этот вопрос возник в деле «United States v. Judge Peters»[2]. Данное дело касалось юрисдикционного конфликта между федеральными судами и властями штата Пенсильвания по поводу распределения некоторых призовых денег. Решение Маршалла стало решительным утверждением федеральной юрисдикции и власти. Губернатор Пенсильвании при поддержке легислатуры штата призвал ополчение штата для противодействия исполнению решения Суда. Ситуация на некоторое время накалилась, и казалось, что кровопролития не избежать, но в конце концов штат отступил.

[Сноска 1: 1 Cranch, 137.]

[Сноска 2: 5 Cranch, 115, решение 1809 года.]

В следующем году (1810) последовало дело «Fletcher v. Peck»[1], в котором Верховный суд впервые признал статут штата недействительным как противоречащий Федеральной конституции. Штата Джорджия попытался посредством статута аннулировать права на землю, приобретенные на основании предыдущего акта. Было признано, что данный статут является неконституционным, поскольку он нарушает обязательства по контрактам в значении, подразумеваемом Конституцией.

[Сноска 1: 6 Cranch, 87.]

В деле «Martin v. Hunter's Lessee»[1] было заявлено право Федерального Верховного суда отменять решения судов штатов по вопросам, возникающим на основе Федеральной конституции. Штата Вирджиния отрицал это право, однако Верховный суд отменил решение Апелляционного суда Вирджинии.

[Footnote 1: 1 Wheat., 304 (1816.)]

В деле «McCulloch v. State of Maryland»[1], касавшемся попытки штата Мэриленд обложить налогом Банк Соединенных Штатов, была детально разработана маршалловская доктрина подразумеваемых полномочий, а решение суда штата, поддерживавшее этот налог, было отменено.

[Footnote 1: 4 Wheat., 316 (1819).]

В деле колледжа Дартмут («Dartmouth College case»[1]) получила дальнейшее развитие доктрина о незыблемости договоров перед лицом посягательств со стороны законодательства штатов. Акт легислатуры штата Нью-Гэмпшир пытался изменить хартию Дартмутского колледжа, и суды Нью-Гэмпшира поддержали это решение легислатуры. Верховный суд отменил решение суда штата и объявил статут неконституционным на основании положения Конституции, гласящего, что никакой штат не должен принимать каких-либо законов, нарушающих обязательства по контрактам.

[Footnote 1: Dartmouth College v. Woodward, 4 Wheat., 518 (1819).]

В важнейшем деле «Gibbons v. Ogden»[1] Суд подтвердил приоритетную юрисдикцию Национального правительства в отношении межштатной торговли. Это было одно из самых важных и имеющих далеко идущие последствия решений Маршалла. Канцлер Кент выдал судебный запрет (индюнкцию), который был единогласно поддержан Судом ошибок Нью-Йорка и запрещал Гиббонсу осуществлять судоходство по реке Гудзон на пароходах, лицензированных Конгрессом для каботажной торговли, на том основании, что он тем самым нарушает исключительное право, предоставленное легислатурой Нью-Йорка Роберту Р. Ливингстону и Роберту Фултону на навигацию по водам штата на судах, приводимых в движение силой пара. Верховный суд отменил решения судов штата и признал законодательство Нью-Йорка недействительным как посягательство на право Конгресса регулировать межштатную торговлю в соответствии с Конституцией.

[Footnote 1: 9 Wheat., 1 (1824).]

Это была лишь часть той серии великих решений, которые выделяются подобно горным вершинам на горизонте нашей национальной жизни. Решения Маршалла превратили правительственный эксперимент в нечто надежное и постоянное. Они подтвердили национальное верховенство и сделали Конституцию работоспособной.

Маршалл вошел в историю благодаря своей работе по отстаиванию национальной власти на основе Конституции. В этом заключалась потребность его эпохи, и он ответил на нее с предельным пониманием и мастерством. Однако было бы ошибкой полагать, что он выступал за федеральные посягательства на полномочия, зарезервированные за штатами. Напротив, он выносил решения в пользу прав штатов, которые были бы примечательны, если бы их не затмевала большая слава решений, заложивших основы строительства нации.

С уходом Маршалла и вступлением Тани в должность главного судьи началась новая глава в истории Суда. Федералисты сошли с исторической сцены. К власти пришел Эндрю Джексон, и ему выпала доля заполнить большинство мест на судебной скамье посредством назначений на вакантные должности. Результат проявился незамедлительно. Два дела[1], затрагивавших важные конституционные вопросы, которые обсуждались еще при жизни Маршалла, но были направлены на повторное слушание из-за раскола в Суде, теперь были решены вопреки известным взглядам Маршалла и в пользу строгого толкования национальных полномочий. Судья Стори, многолетний соратник Маршалла по скамье судей, выступил с резким особым мнением по обоим делам, оплакивая утрату лидерства Маршалла и изменение точки зрения Суда.

[Footnote 1: Mayor of New York v. Miln, 11 Peters, 102; Briscoe v.


Bank of Kentucky, 11 Peters, 257, decided in 1837.]



Не было бы никакого смысла вдаваться в детальное рассмотрение различных решений по конституционным вопросам, принятых за двадцать восемь лет пребывания Тани на посту главного судьи. Они характеризовались большим разнообразием мнений среди членов Суда. В некоторых из них, в частности в знаменитых делах о пассажирах («Passenger cases»[1]), Суд пришел в состояние, напоминающее вавилонское смешение языков. Сфера применения некоторых решений Маршалла была ограничена[2]. В целом же структура конституционного права, возведенная Маршалла, не была разрушена или существенно подорвана. Национальное верховенство было поддержано. Тани и его соратники были по большей частью патриотично настроенными людьми и выдающимися юристами, гордившимися Судом и его историей и стремившимися приумножить его престиж. Прискорбно, что достоинства некоторых из них оказались настолько затменены, а их память омрачена благонамеренным, но неудачным погружением в сферу политических страстей. В деле Дреда Скотта[3] они рассчитывали успокоить общественные волнения и способствовать миру в стране, вынеся суждение по определенным бурно дискутируемым вопросам политического характера. Эта попытка потерпела неудачу и навлекла на их головы, и в особенности на главного судью Тани, лавину искажений и оскорблений.

[Footnote 1: 7 Howard, 283 (1849).]

[Сноска 2: Не всегда к худшему: см. дело о мосту через Чарльз-Ривер — «Charles River Bridge case», 11 Peters, 420, наложившее спасительные ограничения на доктрину дела Дартмутского колледжа.]

[Footnote 3: Dred Scott v. Sandford, 19 Howard, 393 (1857).]

Подавление Великого мятежа привело к колоссальному усилению национальной власти и общественной воли к ней. Права штатов не казались чем-то значительным в сознании населения или законодателей в эпоху Реконструкции. Тани скончался. Верховный суд был фактически сформирован заново благодаря назначениям президента Линкольна и его непосредственных преемников, и, по-видимому, ожидалось, что новый Суд примет точку зрения на национальные полномочия, преобладающую в Конгрессе и стране в целом. В этом надежды общественности были обречены на разочарование. Суд продемонстрировал неожиданную заботу о правах штатов и твердость против федеральных посягательств. Главный судья Салмон П. Чейз, занимавший пост военного министра финансов при президенте Линкольне, зашел так далеко, что признал неконституционными некоторые из своих собственных официальных актов, совершенных в условиях военного времени.

В важнейшем деле «State of Texas v. White»[1] были подтверждены права Техаса как суверенного штата, несмотря на то что Техас присоединился к Мятежу и не был представлен в национальном легислатуре.

[Footnote 1: 7 Wall., 700 (1869).]

В деле «The Collector v. Day»[1] было постановлено, что Конгресс не имеет полномочий облагать налогом жалование должностного лица штата.

[Footnote 1: 11 Wall., 113 (1871).]

В делах о бойнях («Slaughter House cases»[1]) акт легислатуры штата Луизиана, предоставлявший созданной им корпорации исключительные права на содержание бойен для города Новый Орлеан и других территорий, был признан действительным осуществлением полицейской власти штата, несмотря на утверждения о том, что данное законодательство нарушает права, гарантированные недавно принятыми поправками к Федеральной конституции (Поправки XIII, XIV, XV). Мнение Суда, оглашенное судьей с Севера (Миллером из Айовы), остается одним из оплотов власти штатов.

[Footnote 1: 16 Wall., 36 (1873).]

В серии последующих дел различные законы Конгресса периода Реконструкции, связанные с посягательствами на права штатов, были либо признаны неконституционными, либо их действие было радикально ограничено. Например, решение по делу «United States v. Cruikshank»[1] существенно ограничило действие так называемого Федерального закона о принудительном исполнении (Enforcement Act). Решение по делу «United States v. Harris»[2] объявило неконституционными части акта Конгресса, направленного на пресечение деятельности в духе Ку-клукс-клана. В так называемых делах о гражданских правах («Civil Rights cases»[3]) определенные положения федерального Закона о гражданских правах, принятого в развитие целей новых конституционных поправок и призванного обеспечить цветным лицам равное пользование услугами гостиниц, общественного транспорта, театров и т. д., были признаны неконституционными как посягательство на права штатов.

[Footnote 1: 92 U.S., 542 (1875).]

[Сноска 2: 106 U.S., 629.]

[Сноска 3: 109 U.S., 3.]

Это лишь немногие из многочисленных решений Верховного суда периода Реконструкции, подтверждавших права штатов против попыток федеральных посягательств, проистекавших из условий Гражданской войны. Нация в долгу перед людьми, входившими в состав Суда в то время, за их мужество и твердость перед лицом народного шума и страстей.

Забота Суда о правах штатов не закончилась с эпохой Реконструкции. Она продолжается и по сей день. В делах о налоге на доходы («Income Tax cases»[1]) Суд постановил, что налог на доходы по облигациям муниципального образования штата противоречит Конституции как налог на способность штата осуществлять заимствования.

[Footnote 1: Pollock v. Farmers Loan & Trust Co., 157 U.S., 429
(1895).]

В деле «Keller v. United States»[1] Суд объявил неконституционным — как посягательство на полицейскую власть штатов — акт Конгресса, объявляющий уголовным преступлением укрывательство проституток-иностранок, при этом Суд заявил, что «говоря в целом, полицейская власть зарезервирована за штатами, и в Конституции нет какого-либо ее предоставления Конгрессу».

[Footnote 1: 213 U.S., 138 (1909).]

В деле о детском труде («Child Labor case»[1]) Суд признал федеральный Закон о детском труде 1916 года неконституционным как посягательство на полицейскую власть, зарезервированную за штатами. Суд заявил:

У этого Суда нет более важной функции, чем та, которая возлагает на него обязанность сохранять незыблемыми конституционные ограничения на осуществление власти — как федеральной, так и власти штатов, — с тем чтобы каждая из них могла продолжать выполнять возложенные на нее Конституцией обязанности гармонично по отношению друг к другу[2].

[Footnote 1: Hammer v. Dagenhart, 247 U.S., 251 (1918).]

[Сноска 2: Еще более сильное утверждение прав штатов содержится в Деле о налоге на детский труд («Bailey v. The Drexel Furniture Co.»), решенном 15 мая 1922 года, после того как эта глава была отправлена в печать.]

Как же так, может спросить кто-нибудь, если Верховный суд столь ревностно защищает права штатов, почему на эти права все больше и больше посягает Национальное правительство? Ответ должен заключаться в том, что в сознании общества произошли перемены. Стремление к единообразию, стандартизации, эффективности переросло ранние опасения централизации власти. Конгресс нашел способы — в рамках конституционных полномочий по введению налогов и регулированию межштатной торговли — принимать законы во исполнение требований общественности. Суд недостаточно силен (ни один правительственный орган, какой только можно придумать, не был бы достаточно силен), чтобы сдержать этот поток или навсегда заблокировать народную волю. В правительстве народа все должно рано или поздно уступить осознанному желанию большинства.

Некоторые склонны рассматривать недавние посягательства федеральной власти как торжество принципов, отстаиваемых Александром Гамильтоном и Джоном Маршаллом, над принципами Томаса Джефферсона. Такое утверждение является несправедливым по отношению к Гамильтону и Маршаллу. Хотя оба они выступали за сильное Национальное правительство, ни один из них не помышлял о каких-либо посягательствах этого правительства на принцип местного самоуправления в местных делах или на полицейскую власть штатов.

Маршалл в одном из своих самых мощных и имеющих далеко идущие последствия заявлений в поддержку национального верховенства[1] говорит о

той громадной массе законодательства, которая охватывает все находящееся на территории штата и не переданное Генеральному правительству;… инспекционные законы, карантинные законы, законы о здравоохранении всякого рода… являются составными частями этой массы.

[Footnote 1: Gibbons v. Ogden, 9 Wheat., 1, 203, 208.]

Позднее в том же решении он ссылается на

признанную власть штата регулировать свою полицию, свою внутреннюю торговлю и управлять собственными гражданами.

…Власть регулировать свои чисто внутренние дела, будь то торговля или полиция.



Гамильтон посвящает целый номер «Федералиста»[1] борьбе с идеей о том, что права штатов находятся под угрозой посягательств со стороны Генерального правительства. В другом месте[2] он возвращается к мысли

о том, что вероятность посягательств со стороны членов [федерации] на федеральный центр выше, чем со стороны федерального центра на членов

и приходит к выводу, что следует надеяться на то, что народ

всегда будет заботиться о сохранении конституционного равновесия между общим правительством и правительствами штатов.

[Сноска 1: «Федералист», номер XVII.]

[Сноска 2: То же, номер XXXI.]

Эта надежда не оправдалась. «Конституционное равновесие», о котором писал Гамильтон, не сохраняется. Кто-то скажет, что это эпоха прогресса и мы совершенствуем идеи Гамильтона. Другие же полагают, что мы забываем мудрость Отцов-основателей.

VIII

ФЕДЕРАЛЬНАЯ НАЛОГОВАЯ ВЛАСТЬ И ПОПРАВКА О ПОДОХОДНОМ НАЛОГЕ

Если бы Первая мировая война началась на пять лет раньше, Соединенные Штаты столкнулись бы с серьезными трудностями и препятствиями при финансировании своей доли участия в этом противостоянии. Один из главных источников национальных доходов во время войны и после нее — подоходный налог — оказался бы недоступным. Федеральный подоходный налог был признан Верховным судом неконституционным в 1895 году, и лишь спустя восемнадцать лет препятствие, на которое указало то решение, было устранено путем принятия поправки к Конституции. Шестнадцатая поправка, или Поправка о подоходном налоге, была предложена Конгрессом легислатурам отдельных штатов в 1909 году и вступила в силу после ратификации тремя четвертями штатов в 1913 году. Заявленный ее инициаторами с самого начала как средство исключительно на случай чрезвычайных обстоятельств, налог, санкционированный поправкой, был немедленно введен в действие, и представляется маловерятным, что он когда-либо будет отменен.

Без конституционной поправки никакой общий подоходный налог был бы невозможен на практике. И тем не менее поправка не наделила Национальное правительство никакими новыми налоговыми полномочиями. Чтобы объяснить этот кажущийся парадокс, необходимо вкратце рассмотреть сферу охвата и ограничения федеральной налоговой власти.

Одним из главных изъянов, пожалуй, самым существенным из всех изъянов Конфедерации, которая провела страну через Войну за независимость и предшествовала Союзу, была ее неспособность собирать доходы непосредственно посредством налогообложения. Конфедерация была вынуждена обращаться к отдельным штатам с требованиями предоставить их соответственные взносы или квоты, причем такие реквизиции в отношении штатов наталкивались на задержки, а порой и вовсе игнорировались. Никаких эффективных средств принуждения не существовало.

Имея перед глазами эти факты, основатели Союза решили, что новое правительство во всяком случае не потерпит крушение об этот риф, и потому настояли — вопреки ожесточенному сопротивлению — на наделении его налоговыми полномочиями, которые были практически безграничны по своему охвату. В Конституцию было заложено положение о том, что[1]

Конгресс имеет право устанавливать и взимать налоги, пошлины, сборы и акцизные налоги, выплачивать долги и обеспечивать общую оборону и общее благосостояние Соединенных Штатов.

[Сноска 1: Конституция, Ст. I, Разд. 8, Пункт 1.]

Единственным налогом, взимание которого Конгрессу было прямо запрещено, был налог на экспорт[1]. Вместе с тем было предусмотрено, что косвенные налоги (пошлины, сборы и акцизы) должны быть единообразными на всей территории Соединенных Штатов[2], а прямые налоги должны распределяться между штатами пропорционально численности населения[3]. Последнее из упомянутых положений было уступкой опасениям более богатых штатов, боящихся, что их граждане будут подвергнуты чрезмерному налогообложению в пользу более бедных штатов, и представляло собой один из великих компромиссов, благодаря которым была обеспечена ратификация Конституции в целом.

[Сноска 1: Конституция, Ст. I, Разд. 9, Пункт 5.]

[Сноска 2: То же, Ст. I, Разд. 8, Пункт 1.]

[Сноска 3: То же, Ст. I, Разд. 2, Пункт 3; Разд. 9, Пункт 4.]

В Конституции нигде не уточнялось, какие именно налоги следует считать «прямыми» (Мэдисон в своих записях о Конституционном конвенте фиксирует: «М-р Кинг спросил, каково точное значение прямого налогообложения? Никто не ответил»)[1] и какое именно единообразие имелось в виду в положении о том, что косвенные налоги должны быть единообразными; прошло больше века, прежде чем каждый из этих фундаментальных вопросов был окончательно разрешен. Ответ на последний вопрос (о том, что термин «единообразный» относится исключительно к географическому единообразию и является синонимом выражения «действовать повсеместно на территории Соединенных Штатов») был дан Верховным судом в 1900 году в знаменитом деле «Knowlton v. Moore»[2] и встретил всеобщее одобрение. Ответ на вопрос о том, что constituye прямой налог в значении Конституции, данный Верховным судом в 1895 году в делах о подоходном налоге[3], был встречен иначе. Это решение разрушило устоявшиеся представления, дезорганизовало федеральную налоговую систему, вызвало народное недовольство и в конечном счете привело к принятию Шестнадцатой поправки.

[Сноска 1: Farrand, «Records of the Federal Convention», Vol. II, p. 350.]

[Сноска 2: 178 U.S., 41.]

[Footnote 3: Pollock v. Farmers Loan & Trust Co., 157 U.S., 429.]

Этот вопрос возникал на заре существования Республики в деле «Hylton v. United States», рассмотренном в 1796 году[1]. Этот судебный процесс касался законности налога на экипажи, введенного Конгрессом без распределения между штатами. Александр Гамильтон выступал по этому делу перед Верховным судом в поддержку налога. Суд принял его точку зрения и поддержал налог, постановив, что он представляет собой налог на потребление и, следовательно, является разновидностью акциза или пошлины. Судьи, написавшие свои мнения, выразили сомнение в том, что «прямыми» в значении Конституции являются что-либо помимо подушных налогов и налогов на землю. Однако этот вопрос не был предметом обязательного рассмотрения и не решался судом, хотя более поздние поколения стали исходить из предположения, что он был решен.

[Сноска 1: 3 Dallas, 171.]

Налог на экипажи вскоре был отменен, и прошло много лет, прежде чем этот вопрос возник снова. Однако после начала Гражданской войны потребность в доходах стала острой, и Конгресс принял различные статуты, облагавшие доходы налогом без распределения между штатами. Они встретили всеобщее молчаливое согласие. Считалось, что это чрезвычайные меры, вызванные войной, и они действительно были отменены сразу же, как только это стало возможным после войны. Тем не менее известный юрист (Уильям М. Спрингер из Иллинойса) с этим не согласился и отказался платить свой подоходный налог на том основании, что это прямой налог, взимаемый не в соответствии с Конституцией. В иске, поданном с целью проверки этого вопроса[1], выяснилось, что доход, с которого г-н Спрингер был обложен налогом, частично проистекал из его адвокатской практики. В этой части он несомненно являлся акцизом или пошлиной, то есть косвенным налогом. Поскольку на г-на Спрингера в силу формы иска возлагалась обязанность доказать, что налог является недействительным в целом (in toto), Суд не мог поступить иначе, кроме как вынести решение против него. Однако при вынесении решения Суд воспользовался случаем обсудить вопрос о том, какие именно налоги являются прямыми в значении Конституции, и выразил мнение, что этот термин включает в себя лишь поголовные или подушные налоги и налоги на недвижимое имущество. На этом вопрос был оставлен до 1894 года, когда Конгресс принял очередной закон о подоходном налоге. На этот раз аргумент о необходимости отсутствовал. Страна находилась в состоянии глубокого мира. Оппозиция налогу среди денежных кругов была широко распространена. Были поданы показательные иски, и после тщательнейших и исчерпывающих аргументов и повторных слушаний дела «Hylton» и «Springer» были разграничены, а акт был признан неконституционным[2]. Решение было принято минимальным большинством судов (пять против четырех), причем большинство в итоге постановило, что «прямые налоги» в значении Конституции включают в себя налоги на личное имущество и доход от личного имущества, равно как и налоги на недвижимое имущество и ренту или доход от недвижимости. Этот вывод оказался фатальным для акта. Было признано, что налог в той мере, в какой он затрагивает доход, полученный от бизнеса или профессии, является косвенным налогом и, следовательно, действительным без распределения между штатами, однако положения о налогообложении доходов от недвижимого и личного имущества были признаны существенной частью налоговой схемы, аннулирующей весь статут.

[Footnote 1: Springer v. United States, 102 U.S., 586.]

[Footnote 2: Pollock v. Farmers Loan & Trust Co., 157 U.S., 429; same
case on rehearing, 158 U.S., 601.]

Это эпохальное решение было почти столь же непопулярно среди членов Конгресса и широкой публики, сколь решение по делу «Chisholm v. Georgia» сто лет назад. Многие законодатели высказывались за то, чтобы безотлагательно принять новый закон о подоходном налоге и попытаться принудить Суд под давлением законодательного и общественного мнения отменить свое решение. Тем не менее возобладали более спокойные подходы, и были начаты мероприятия по преодолению трудностей посредством конституционной поправки. Тем временем были предприняты шаги по пополнению национальных доходов за счет различных акцизных налогов, в частности так называемого Федерального корпоративного налога. Этот новаторский налог, который, по мнению многих, предполагал очень серьезное посягательство Федерального правительства на полномочия штатов, будет более подробно рассмотрен в последующих главах[1].

[Сноска 1: См. главы X и XI ниже.]

Конституционная поправка в редакции, предложенной Конгрессом и ратифицированной штатами, гласила:

«Конгресс имеет право устанавливать и взимать налоги с доходов, из каких бы источников они ни получались, без распределения между отдельными штатами и без учета какой-либо переписи или исчисления населения».

До сих пор мы рассматривали лишь те ограничения федеральной налоговой власти, которые прямо наложены Конституцией. Как уже отмечалось, единственными прямыми ограничениями являются требования о том, что прямые налоги должны распределяться между штатами, косвенные налоги должны быть единообразными, а экспорт вообще не должен облагаться налогом. Существуют, однако, и некоторые другие ограничения, на которых мы вкратце остановимся.

Конституция предусматривает[1], что вознаграждение федеральных судей «не может быть уменьшено во время пребывания их в должности». Существует аналогичное положение в отношении вознаграждения Президента[2]. По-видимому, до 1862 года не предпринималось никаких попыток облагать налогом вознаграждение федеральных судей. Статут того года подверг подоходному налогу жалованье всех гражданских должностных лиц Соединенных Штатов, и налоговые ведомства истолковали его как распространяющийся на вознаграждение Президента и судей. Главный судья Тани, возглавлявший судебную власть, направил министру финансов письмо[3], в котором протестовал против налога как фактически уменьшающего судебное вознаграждение в нарушение конституционного положения. В то время этот протест был проигнорирован, однако спустя несколько лет на основании заключения генерального атторнея Хоара налог на вознаграждение Президента и судей был отменен, а ранее взысканные суммы возвращены. На этом вопрос был оставлен до принятия Поправки о подоходном налоге, после чего Конгресс вновь попытался ввести налог на доходы Президента и судей. Федеральный судья одного из округов Кентукки оспорил этот налог, и вопрос дошел до Верховного суда для окончательного разрешения. От имени налогового ведомства утверждалось, что всеобщий подоходный налог, одинаково распространяющийся на все категории граждан, не влечет за собой никакого нарушения конституционного положения. Также утверждалось, что такой налог прямо разрешен Шестнадцатой поправкой, наделяющей Конгресс правом облагать налогом доходы «из каких бы источников они ни получались». Суд в исчерпывающем решении[4] отклонил оба этих довода и признал налог нарушением Конституции.

[Сноска 1: Ст. 3, Разд. 1.]

[Сноска 2: Ст. 2, Разд. 1, Пункт 6.]

[Сноска 3: См. 157 U.S., 701.]

[Footnote 4: Evans v. Gore, 253 U.S., 245.]

Нередко утверждается, что ограничение федеральной налоговой власти содержится в пункте о «надлежащей правовой процедуре» (due process clause) Пятой поправки к Конституции, согласно которому никто не может быть «лишен жизни, свободы или собственности без надлежащей правовой процедуры». Эта поправка касается полномочий Генерального правительства. Аналогичное ограничение полномочий штатов содержится в Четырнадцатой поправке. Законы о налогообложении неоднократно подвергались нападкам в судах на том основании, что вследствие той или иной несправедливости или неравенства их положений налогоплательщик лишался своей собственности без надлежащей правовой процедуры. В делах, затрагивающих законы штатов, такие возражения иногда находили поддержку[1]. Тем не менее, судя по всему, не было ни одного дела, в котором федеральный налоговый закон был бы признан недействительным на этом основании, и Верховный суд недавно отметил, что «твердо установлено, что данный пункт (а именно пункт о надлежащей правовой процедуре Пятой поправки) не является ограничением налоговой власти, предоставленной Конгрессу Конституцией»[2]. Тем не менее предполагается, что если бы федеральный налог был явно введен не для общественных нужд, либо был наложен на материальные ценности, находящиеся за пределами национальной юрисдикции, либо носил столь произвольный характер и был лишен оснований для классификации, что граничил бы с конфискацией, защиту можно было бы найти на основе пункта о надлежащей правовой процедуре Пятой поправки.

[Footnote 1: See, e.g., Union Tank Line Co. v. Wright, 249 U.S., 275.]

[Footnote 2: Brushaber v. Union Pacific R.R., 240 U.S., 24.]

Остается рассмотреть наиболее важное и интересное из подразумеваемых ограничений федеральной налоговой власти. Речь идет об ограничении, которое запрещает Национальному правительству обременять налогом имущество, доходы или обязательства штата, либо вознаграждение должностного лица штата, либо что-либо связанное с осуществлением штатом одной из своих правительственных функций. Иными словами, в то время как Национальное правительство может облагать налогом доход по облигациям, выпущенным Англией или Францией либо их городами, оно бессильно обложить налогом доход по облигациям Род-Айленда или самого маленького из его городов.

Это подразумеваемое ограничение, нигде не выраженное категорично, но сформулированное в серии решений Верховного суда, не всегда встречало молчаливое согласие со стороны исполнительной и законодательной ветвей власти. Фактически в настоящее время Конгресс предпринимает попытки покончить с ним, по крайней мере в том, что касается права облагать налогом доход от государственных и муниципальных облигаций. И все же сегодня оно по-прежнему остается одной из самых ярких и уникальных особенностей нашей системы управления. Оно будет более подробно рассмотрено в следующей главе.

IX

МОЖЕТ ЛИ КОНГРЕСС ОБЛАГАТЬ НАЛОГОМ ДОХОД ОТ ГОСУДАРСТВЕННЫХ И МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБЛИГАЦИЙ?

Этот вопрос волнует многих в настоящее время. Конгресс время от времени казался склонным попытаться сделать это, несмотря на опасения относительно конституционности такого законодательства[1]. Недавний законопроект о налогах содержал положения, облагающие налогом доход от будущих выпусков таких обязательств, и предложение об исключении этих положений было отклонено Палатой представителей 132 голосами против 61. Тем временем со стороны должностных лиц штатов и муниципалитетов сыпались протесты, критикующие справедливость и целесообразность подобного налога.

[Сноска 1: См., напр., H. Report No. 767, 65th Cong., 2d Sess., accompanying House Revenue Bill of 1918 as reported by Mr. Kitchin from the Committee on Ways and Means, page 89.]

Цель этой главы состоит не в том, чтобы обсуждать вопросы справедливости и целесообразности (относительно которых многое можно сказать с обеих сторон), а скорее в том, чтобы рассмотреть сугубо юридические аспекты этого вопроса и вкратце указать, почему такой налог не может быть введен без изменения нашего фундаментального закона.

Заметим сразу же, что ни одно прямое положение Конституции Соединенных Штатов не запрещает этого. Напротив, этот документ наделяет Конгресс правом устанавливать налоги без каких-либо ограничений или оговорок, за исключением того, что экспорт не облагается налогом, пошлины, сборы и акцизы должны быть единообразными на всей территории Соединенных Штатов, а прямые налоги должны распределяться между штатами пропорционально численности населения. Препятствие кроется скорее в подразумеваемом ограничении, присущем нашей дуальной системе правления и сформулированном в решениях Верховного суда.

Основатели этой республики создали такую форму правления, при которой штаты, хотя и подчиняются Федеральному правительству во всех вопросах, входящих в его юрисдикцию, тем не менее остаются самостоятельными политическими образованиями, каждое из которых суверенно в своей собственной сфере. Согласно знаменитой фразе Салмона П. Чейза, вынесшего решение в качестве главного судьи Верховного суда[1]:

Конституция во всех своих положениях ориентирована на неразрывный Союз, состоящий из неразрывных штатов.

[Footnote 1: Texas v. White, 7 Wall., 700, 725.]

В более позднем деле[1] другой видный судья (Самуэль Нельсон из Нью-Йорка) сформулировал этот вопрос следующим образом:

Генеральное правительство и штаты, хотя оба они существуют в пределах одних и тех же территориальных границ, представляют собой отдельные и самостоятельные суверенитеты, действующие раздельно и независимо друг от друга в своих соответствующих сферах. Первое в своей надлежащей сфере является верховным; но штаты в пределах своих непереданных полномочий или, выражаясь языком 10-й поправки, «зарезервированных», столь же независимы от Генерального правительства, сколь это правительство в своей сфере независимо от штатов.

[Footnote 1: The Collector v. Day, 11 Wall., 113, 124.]

Отсюда следует, что оба правительства — национальное и правительство штата — должны осуществлять свои полномочия таким образом, чтобы не препятствовать свободному и полному осуществлению друг другом своих полномочий. Поступать иначе противоречило бы фундаментальному пакту, воплощенному в Конституции, — иными словами, это было бы неконституционно.

Это положение было подтверждено на раннем этапе главным судьей Джоном Маршаллом в великом деле «McCulloch vs. The State of Maryland»[1], касавшемся попытки штата обложить налогом операции национального банка. Это дело является одним из ориентиров американского конституционного права. Хотя в нем прямо не решался вопрос о том, что Федеральное правительство не может облагать налогом инструмент штата, а лишь обратное, то есть что штат не может облагать налогом инструмент нации, Суд во многих последующих решениях постановил, что положение, сформулированное великим главным судьей, действует в обе стороны. Например, он заявлял, что штат не может облагать налогом обязательства Соединенных Штатов, поскольку такой налог влияет на способность Федерального правительства заимствовать деньги[2], и наоборот, что Конгресс не может облагать налогом обязательства штата по той же причине[3]; что штат не может облагать налогом вознаграждение должностного лица Соединенных Штатов[4] и наоборот, что Соединенные Штаты не могут облагать налогом жалование должностного лица штата[5]; что штат не может налагать налог на имущество или доходы Соединенных Штатов[6] и наоборот, что Конгресс не может облагать налогом имущество или доходы штата либо его муниципалитета[7].

[Сноска 1: 4 Wheaton, 316.]

[Footnote 2: Weston v. City of Charleston, 2 Pet., 449.]

[Footnote 3: Mercantile Bank v. New York, 121 U.S., 138, 162.]

[Footnote 4: Dobbins v. Commissioner of Erie County, 16 Pet., 435.]

[Footnote 5: Collector v. Day, 11 Wall., 113.]

[Footnote 6: Van Brocklin v. Tennessee, 117 U.S., 151.]

[Footnote 7: United States v. Railroad Co., 17 Wall., 322.]

Верховный суд заявлял (и неоднократно повторял по существу), что Национальное правительство «не может осуществлять свою налоговую власть так, чтобы уничтожить правительства штатов или затруднить их законную деятельность»[1]. Один из виднейших авторов по американскому конституционному праву (Томас М. Кули, главный судья Верховного суда Мичигана и впоследствии председатель федеральной Комиссии по межштатной торговле) говорил:

В Конституции нет ничего такого, что можно было бы истолковать как допущение какого-либо вмешательства со стороны Конгресса в безопасное существование любой власти штата в пределах ее законных границ. И любое подобное вмешательство посредством косвенных мер налогообложения столь же выходит за рамки полномочий национального легислатуры, как если бы это вмешательство было прямым и крайним[2].

[Footnote 1: Railroad Co. v. Peniston, 18 Wall., 5, 30.]

[Сноска 2: Cooley's Constitutional Limitations, 7th Ed., 684.]

Вопрос о праве Конгресса вводить подоходный налог на муниципальные ценные бумаги прямо возник в знаменитых делах о подоходном налоге («Income Tax Cases»[1]), касавшихся конституционности Закона о подоходном налоге 1894 года. Хотя мнения Верховного суда разделились по поводу конституционности других положений закона, он был единодушен в том, что у Соединенных Штатов отсутствует полномочие облагать налогом проценты по муниципальным облигациям.

[Footnote 1: Pollock v. Farmers Loan & Trust Co., 157 U.S., 429; same
case on rehearing, 158 U.S., 601.]

Решение по тем делам действует и поныне (за исключением той части, в которой оно было изменено недавней Шестнадцатой поправкой) с одним возможным ограничением. Было постановлено, что государственные агентства и инструменты для освобождения от национального налогообложения должны иметь сугубо правительственный характер; это освобождение не распространяется на агентства и инструменты, используемые штатом при ведении обычной частной коммерческой деятельности. Это было решено в деле Южнокаролинского диспенсария («South Carolina Dispensary case»[1]). Штата Южная Каролина взял на себя бизнес по продаже алкоголя, и дело касалось федерального налога на этот бизнес. Суд, подтвердив общую доктрину, тем не менее поддержал налог на том основании, что этот бизнес не носил сугубо правительственного характера. Это решение наводит на мысль о том, что если бы была предпринята попытка обложить налогом государственные и муниципальные облигации, Суд мог бы провести различие, основанное на целях выпуска облигаций, и признать освобожденными от налога лишь те из них, которые были выпущены для сугубо правительственных целей.

[Footnote 1: South Carolina v. United States, 199 U.S., 437, decided
in 1905.]

Остается рассмотреть последствия Шестнадцатой поправки.

После того как Верховный суд признал Закон о подоходном налоге 1894 года неконституционным на том основании, что он является прямым налогом и не был распределен между штатами пропорционально численности населения, были предложены и ратифицированы Шестнадцатая поправка к Конституции.

Конгресс имеет право устанавливать и взимать налоги с доходов, из каких бы источников они ни получались, без распределения между отдельными штатами и без учета какой-либо переписи или исчисления населения.

Когда эта поправка была представлена штатам на одобрение, некоторые юристы опасались, что формулировка «доходы, из каких бы источников они ни получались» может открыть правительству путь к налогообложению доходов от государственных и муниципальных облигаций. Чарльз Э. Хьюз, бывший в то время губернатором Нью-Йорка, направил легислатуре специальное послание, в котором выступал против ратификации поправки на этом основании.

Другие юристы, в частности сенатор Элиху Рут, придерживались иного взгляда на сферу применения поправки, полагая, что она не расширяет налоговые полномочия, а лишь устраняет препятствие к Закону о подоходном налоге 1894 года, обнаруженное Верховным судом, то есть необходимость распределения между штатами пропорционально численности населения. Эта последняя точка зрения теперь подтверждена Верховным судом. В деле, касающемся налога на доходы от экспорта, Суд заявил[1]:

Шестнадцатая поправка… не распространяет налоговую власть на новые или исключенные объекты, а лишь устраняет все основания, которые в противном случае могли бы существовать для распределения между штатами налогов, взимаемых с доходов, независимо от того, получены ли они из того или иного источника…

[Footnote 1: Peck v. Lowe, 247 U.S., 165.]

В деле, рассмотренном немного ранее[1], Суд устами главного судьи Уайта заявил:



Предыдущим решением (то есть по делу «Brushaber v. Union Pacific Railway Co.», 240 U.S., 1) было установлено, что положения Шестнадцатой поправки не предоставляют никаких новых полномочий по налогообложению…

[Footnote 1: Stanton v. Baltic Mining Co., 240 U.S., 103, 112.]

Из сказанного очевидно, что доктрина об освобождении государственных и муниципальных облигаций от федерального налогообложения прочно укоренилась в нашем праве и не затронута Шестнадцатой поправкой.

Является ли эта доктрина подходящей для условий сегодняшнего дня — вопрос, выходящий за рамки данной статьи.

Страх перед федеральными посягательствами, столь сильный в сознании создателей нашей Конституции, превратился почти в традицию. Многим, без сомнения, покажется, что любая норма права, которая препятствует нации в условиях великой чрезвычайной ситуации войны облагать налогом часть имущества своих граждан, является пагубной и должна быть изменена.

Если такова точка зрения достаточного числа людей, эти изменения могут быть и будут осуществлены. Юристы полагают, однако, что это придется делать цивилизованным путем конституционной поправки, а не путем принятия налоговых статутов, которые неохотно идущий на это Суд будет вынужден объявить неконституционными.

Прямо сейчас волна общественного настроения решительно склоняется к таким переменам. Об этом говорилось в недавнем президентском послании[1]. Привилегия, которой пользуются выпуски облигаций штатов, начинает рассматриваться не столько как гарантия прав штатов, сколько как средство, с помощью которого богатые уходят от федеральных надбавок к подоходному налогу (суртексов). Возникает искушение предсказать, что следующая официальная поправка к Конституции будет касаться именно этого предмета. Если это так, то будет нанесено еще одно вторжение Генерального правительства в угасающие полномочия штатов.

[Сноска 1: Послание президента Гардинга Конгрессу, 6 декабря 1921 года.]

X

КОНСТИТУЦИОНЕН ЛИ ФЕДЕРАЛЬНЫЙ КОРПОРАТИВНЫЙ НАЛОГ?[1]

[Сноска 1: С тех пор как эта глава была впервые опубликована в 1909 году в виде статьи в журнале «Outlook», конкретный вопрос, сформулированный в ее названии, был разрешен Верховным судом («Flint v. Stone Tracy Co.», 220 U.S., 107). Тем не менее данная статья воспроизводится здесь в том убеждении, что ее обсуждение принципов нашей дуальной системы правления столь же актуально сейчас, как и прежде.]

Самым примечательным актом шестьдесят первого Конгресса с юридической точки зрения, не говоря уже о его экономическом и политическом значении, стал Закон о налоге на корпорации. Этот Закон, составляющий ст. 38 Закона о тарифах, предусматривает —

что каждая корпорация… созданная с целью извлечения прибыли и имеющая акционерный капитал, представленный акциями… подлежит ежегодной уплате специального акцизного налога в отношении ведения или осуществления бизнеса такой корпорацией… в размере одного процента от всей чистой прибыли, превышающей пять тысяч долларов, полученной ею из всех источников и т. д.

Далее закон требует от корпораций составления периодических отчетов об их бизнесе и делах, а также наделяет Уполномоченного по внутренним доходам инспекционными полномочиями по проверке и требованию предоставления дополнительных отчетов.

Генезис этого акта представляет интерес. Растущий спрос на более эффективное регулирование корпораций, столь выраженный в период администрации президента Рузвельта, предвосхитил появление такого законодательства. Тем не менее именно президенту Тафту предстояло проявить инициативу и придать форму, которую должно было принять это законодательство.

В ходе сенатских дебатов по новому Закону о тарифах стало очевидно, что влиятельная группа в Конгрессе при поддержке сильных настроений вовне преисполнена решимости принять закон об общем подоходном налоге. Предыдущий Закон о подоходном налоге был признан Верховным судом неконституционным как нарушающий положение Конституции о том, что все прямые налоги должны распределяться между штатами пропорционально численности населения[1]. Однако это решение было принято минимальным большинством голосов — пять против четырех. Оно отменило предыдущие решения и перевернуло доктрины, с которыми мирились чуть ли не со времени основания государства. Сильная фракция выступала за принятие нового закона о подоходном налоге и вынесение этого вопроса на рассмотрение Суда в надежде, что Суд в его нынешнем составе удастся склонить к отмене или существенному изменению доктрины по делу Pollock. Президент и его советники отнеслись к такому предложению без энтузиазма. По их мнению, надлежащим способом утверждения права Конгресса вводить подоходный налог была поправка к Конституции, а не атака на Верховный суд. Соответственно, 16 июня 1909 года президент направил в Конгресс послание[2], в котором рекомендовал принять конституционную поправку и предложил — для удовлетворения текущей потребности в дополнительных доходах — акцизный налог на корпорации. Это предложение в сочетании с идеей о том, что такой акт может послужить целям федерального надзора и контроля наряду с фискальными задачами, было встречено благосклонно и превратилось в закон.

[Footnote 1: Pollock vs. Farmers' Loan & Trust Co., 157 U.S., 429.]

[Сноска 2: Congressional Record, June 16, 1909, p. 3450.]

Президент Тафт, сам являющийся выдающимся специалистом по конституционному праву, в своем послании с рекомендацией этого закона выразил полную уверенность в его конституционности. Такого же мнения придерживались и авторитетные юристы, окружавшие его в качестве советников. По имеющимся сведениям, этот акт был составлен генеральным атторнеем Викершамом и поддержан сенатором Элиху Рутом и другими лицами, чей авторитет в сфере конституционного права не менее велик.

Против мнений из таких источников вступаешь в полемику с робостью. Тем не менее я беру на себя смелость вкратце обрисовать некоторые причины для сомнений в конституционности этого акта.

Прежде всего необходимо определить точную природу этого налога. Очевидно, что это не налог на доход как доход. Будь он таковым, он противоречил бы решению по делу Pollock как устанавливающий прямой налог без распределения между штатами. Язык акта, равно как и заявления его инициаторов, ясно показывают, что он задуман не как прямой налог на имущество, а как акцизный налог на привилегию. Формулировка самого закона звучит так: «Специальный акцизный налог в отношении ведения или осуществления бизнеса такой корпорацией» и т. д. Несомненно, Конгресс обладает полномочиями вводить акцизный налог на профессию или бизнес. Это было прямо решено в отношении бизнесов по очистке нефти и рафинированию сахара в деле Spreckels[1], на которое ссылается послание президента Тафта. В послании говорится:

Решение Верховного суда по делу Spreckels Sugar Refining Company against McClain (192 U.S., 397) кажется очевидно устанавливающим тот принцип, что такой налог является акцизным налогом на привилегию, а не прямым налогом на имущество, и находится в рамках федеральной власти без распределения пропорционально численности населения.

[Footnote 1: Spreckels Sugar Refining Co. vs. McClain, 192 U.S., 397.]

Какова же тогда та привилегия, в отношении которой вводится этот налог? Является ли она — подобно налогу в деле Spreckels — привилегией заниматься различными видами бизнеса (производственным, торговым и прочими), которыми занимаются корпорации, подпадающие под действие закона? Очевидно, нет. В акте не указаны никакие конкретные виды бизнеса. Налог падает не только на корпорации, занимающиеся любыми мыслимыми видами бизнеса, но и на те корпорации, которые вообще не ведут никакой конкретной деятельности, — на корпорации, которые, выражаясь словами выдающегося судьи, являются лишь «инкорпорированными джентльменами досуга»[1]. Более того, если бы этот налог был направлен лишь на привилегию ведения бизнеса, он, судя по всему, противоречил бы главному принципу справедливого налогообложения, согласно которому налоги должны быть единообразными. Иными словами, если бы привилегия ведения бизнеса — скажем, управления универмагом — была тем самым, что облагается налогом, и единственным объектом налогообложения, то правило единообразия, по-видимому, требовало бы обложения налогом как корпорации, так и товарищества, ведущих аналогичные магазины на противоположных углах улицы. Ничего противоречащего этой точке зрения в деле Spreckels не обнаружится. Стороной в том иске, безусловно, являлась корпорация, однако акт, на основании которого был введен налог, применялся к физическим лицам, фирмам и корпорациям в равной степени.

[Footnote 1: Vann, J., in People ex rel. vs. Roberts, 154 N.Y., 1.]

Следовательно, приходится сделать вывод, что данный налог взимается не за право ведения бизнеса, которым занимаются различные корпорации страны, а представляет собой налог на право ведения бизнеса в корпоративном качестве, или, иными словами, на осуществление корпоративной франшизы. Что это именно так, очень чётко следует из послания президента Тафта. Он говорит:

Это акцизный налог на привилегию вести бизнес в качестве искусственного образования и быть свободным от ответственности общего товарищества, которой пользуются владельцы акций.

Исходя из предположения, что такова истинная природа этого налога, является ли он конституционным?

Несомненно, Конгресс может облагать налогом корпорации, созданные по федеральным законам, за их франшизы; любой суверенитет может облагать налогом творения своего создания за привилегию осуществления их франшиз; но как обстоят дела с корпорациями, учрежденными штатами и осуществляющими исключительно внутриштатную деятельность? Штат предоставляет Джону Доу и его партнерам привилегию или франшизу на ведение бизнеса в корпоративном качестве. Может ли Конгресс ввести налог на осуществление этой привилегии или франшизы? Власть облагать налогом подразумевает власть уничтожать.[1] Если Конгресс может ввести налог в один процент, он может ввести налог в десять процентов или в пятьдесят процентов и тем самым подорвать или полностью уничтожить ценность корпоративных хартий для целей ведения бизнеса. Обладает ли Конгресс такой властью? Конституция не устанавливает прямых ограничений на право Конгресса взимать акцизы, за исключением того, что они должны быть «единообразными на всей территории Соединенных Штатов». Но существуют определенные подразумеваемые ограничения, присущие нашей дуальной системе правления. Суверенитет и независимость отдельных штатов в рамках их сфер столь же полны, сколь суверенитет и независимость Генерального правительства в рамках его сферы.[2] Ни одно из них не может вмешиваться в дела другого или посягать на них.

[Footnote 1: McCulloch vs. Maryland, 4 Wheat., 316.]

[Footnote 2: The Collector vs. Day, 11 Wall., 113, 124.]

Право выдавать корпоративные хартии для целей обычного бизнеса является атрибутом суверенитета, принадлежащим штатам, а не Генеральному правительству. Соединенные Штаты представляют собой правительство с делегированными полномочиями. Конституция нигде прямо не наделяет Конгресс правом выдавать корпоративные хартии, и общепризнано, что это право существует только в ограниченной категории случаев, когда выдача хартий становится сопутствующей какому-либо полномочию, прямо предоставленному Конгрессу, например, полномочию устанавливать единообразную денежную систему или полномочию регулировать межштатную торговлю. С другой стороны, право отдельных штатов выдавать хартии на инкорпорацию не вызывает сомнений. В Десятой поправке к Конституции прямо предусмотрено: «Полномочия, не делегированные Соединенным Штатам настоящей Конституцией и не запрещенные ею штатам, сохраняются соответственно за штатами либо за народом». Верховный суд давным-давно заявил: «Штат может издавать акты об инкорпорации для достижения тех целей, которые имеют существенное значение для интересов общества. Эта власть присуща суверенитету».[1]

[Footnote 1: Briscoe v. Bank of Kentucky, 11 Peters, 257, 317.]

Поскольку право на предоставление франшизы корпоративного статуса неотъемлемо присуще суверенитету штатов, не будет ли налог, введенный Конгрессом на осуществление этой франшизы, представлять собой вмешательство в эту власть? Если это так, то налог неконституционен.

Верховный суд неоднократно постановлял, что Национальное правительство «не может осуществлять свое полномочие по налогообложению таким образом, чтобы уничтожить правительства штатов или затруднить их законную деятельность».[1] В деле «Калифорния против железнодорожной компании „Централ Пасифик“»[2] вопрос заключался в том, являются ли франшизы, предоставленные железнодорожной компании „Централ Пасифик“ Соединенными Штатами, законными объектами налогообложения со стороны штата Калифорния. Верховный суд в формулировках, часто цитируемых в последующих делах, рассматривает природу и происхождение франшиз, заключая, что франшиза — это «право, привилегия или полномочие общественно значимого характера», существующее и осуществляемое на основе законодательной власти. Перечислив различные виды франшиз, Суд отмечает: «Никакие лица не могут образовать корпоративное и политическое тело без законодательных полномочий. Корпоративный статус представляет собой франшизу». Суд продолжает:

Учитывая такое описание природы франшизы, как может оказаться возможным, чтобы франшиза, предоставленная Конгрессом, подлежала налогообложению со штата без согласия Конгресса? Налогообложение является бременем и может быть установлено столь тяжело, чтобы уничтожить облагаемый объект или сделать его бесполезным. Как сказал главный судья Маршалл в деле «Маккалох против Мэриленда», «власть облагать налогом подразумевает власть уничтожать»... Нам кажется почти абсурдным утверждать, что власть, предоставленная лицу или корпорации Соединенными Штатами, может быть подвергнута налогообложению со стороны штата. Делегированные полномочия исходят от правительства, которое их предоставляет, и составляют часть его власти. Облагать их налогом означает не только умалять достоинство, но и подрывать полномочия правительства, а также противоречить его верховному суверенитету.

[Footnote 1: Railroad Company v. Peniston, 18 Wall., 5, 30.]

[Сноска 2: 127 U.S., 1.]

Верно, что в данном случае Суд обсуждал право штата облагать налогом франшизы, предоставленные Соединенными Штатами, а не обратный вопрос. Однако рассуждения Суда, по-видимому, с равной силой применимы и к праву Соединенных Штатов облагать налогом франшизу, предоставленную штатом, действующим в рамках своих суверенных полномочий.

Патентные права и авторские права представляют собой особые привилегии или франшизы, предоставляемые сувереном или правительством, и согласно Конституции Соединенных Штатов право выдавать патенты и авторские права прямо предоставлено Конгрессу. Неоднократно постановлялось, что патентные права и авторские права не подлежат налогообложению со стороны штатов[1]. Как отметил Апелляционный суд Нью-Йорка в деле, касающемся полномочия штата облагать налогом авторские права:[2]

Признание права облагать их налогом означало бы признание полномочия препятствовать исполнению законов, принятых Конгрессом для реализации полномочия, возложенного на Национальное правительство Конституцией, или обременять их.

[Сноска 1: People ex rel. Edison, &c., Co., v. Assessors, 156 N.Y., 417; People ex rel. v. Roberts, 159 N.Y., 70; In Re Sheffield, 64 Fed. Rep., 833; Commonwealth v. Westinghouse, &c., Co., 151 Pa., 265.]

[Сноска 2: 159 N.Y., p. 75.]

По-видимому, то же правило применялось бы, если бы предоставление патентных прав, подобно предоставлению обычных корпоративных франшиз, было прерогативой, зарезервированной в нашей системе правления за штатами, а не прямо предоставленной Соединенным Штатам. По аналогии Федеральное правительство в таком случае не имело бы полномочий облагать их налогом.

Хорошо известно право, неоднократно подтверждаемое Верховным судом, согласно которому Конгресс не может облагать налогом средства или инструменты, используемые штатами при осуществлении их полномочий и функций, точно так же, как штат не может облагать налогом инструменты, аналогичным образом используемые Генеральным правительством. Так, было постановлено, что Конгресс не может облагать муниципальную корпорацию (являющуюся частью суверенной власти штата) налогом на ее муниципальные доходы[1]; что Конгресс не может вводить налог на жалование судебного должностного лица штата[2]; что Конгресс не может облагать налогом залог, предоставленный в соответствии с законом штата в обеспечение лицензии на продажу спиртных напитков.[3]

[Footnote 1: United States vs. Railroad Co., 17 Wall., 322.]

[Footnote 2: Collector v. Day, 11 Wall., 113.]

[Footnote 3: Ambrosini v. United States, 185 U.S., 1.]

В свете этих решений не очевидно, каким образом Конгресс может облагать налогом франшизы тех корпораций штатов (а их немало и они играют важную роль), которые выполняют определенные публичные или квазипубличные функции. Штат для реализации своих целей внутреннего благоустройства учреждает внутриштатную железнодорожную или паромную компанию с правом взимать пошлины и осуществлять право принудительного отчуждения частной собственности (эминент домен). Не является ли предоставление корпоративного существования и привилегий такой корпорации одним из средств или инструментов, используемых штатом для реализации своих законных функций, и не является ли налог со стороны Федерального правительства на осуществление такой корпорацией своих корпоративных полномочий вмешательством в такие средства или инструменты?

В любом обсуждении права Конгресса облагать налогом агентства или франшизы, предоставленные штатом, необходимо иметь в виду различие между налогом на имущество, приобретенное посредством франшизы от штата, и налогом на осуществление самой франшизы. Первый налог может быть абсолютно правомерным там, где второй был бы неконституционным. Так, Верховный суд поддержал налог штата на недвижимое и движимое имущество (в отличие от франшиз) железнодорожной компании, учрежденной Конгрессом для извлечения частной прибыли, одновременно признав, что штат не может облагать налогом франшизы, поскольку это стало бы прямым препятствием для федеральных полномочий.[1]

[Footnote 1: Union Pacific Railroad Company vs. Peniston, 18 Wall.,
5.]

Остается вкратце рассмотреть одно или два решения Верховного суда, на которые опираются спонсоры нового налогового закона. Ранее уже упоминалось решение по делу Спрекселса[1], в котором подтверждалась законность налога, введенного Законом о военных доходах 1898 года на валовую выручку корпораций, занимающихся переработкой нефти и сахара. Суд признал этот налог акцизным налогом «в отношении осуществления или ведения бизнеса по переработке сахара», и таковым он очевидно и являлся. Это был не налог на привилегию или франшизу ведения бизнеса в корпоративном качестве, подобный налогу, который сейчас обсуждается. Напротив, закон прямо применялся к «каждому лицу, фирме, корпорации или компании, осуществляющим или ведущим бизнес по переработке сахара...». Следовательно, данное дело не имеет отношения к рассматриваемому нами вопросу. Если бы закон применялся только к корпорациям, возникнул бы иной вопрос.

[Сноска 1: Spreckels Sugar Refining Co. vs. McClain. 192 U.S., 397.]

Дело «Банк Вейзи против Фенно»[1], в котором был признан законным статут, посредством налогообложения выведший из обращения банкноты банков штатов, часто цитируется как авторитетный прецедент, подтверждающий право Конгресса взимать налог на франшизу или привилегию, предоставленную штатом. Верно, что в том деле выдающиеся адвокаты банка (месье Реверди Джонсон и Калеб Кушинг) безрезультатно утверждали, «что закон, вводящий налог, ущемлял франшизу, предоставленную штатом, и что Конгресс не имел полномочий принимать какой-либо закон, способный сделать это»[2]; и что два судьи выразили несогласие на этом основании. Однако убедительным ответом на этот аргумент служило то, что полномочие штатов предоставлять конкретное право или привилегию подчинено полномочиям, прямо предоставленным Конгрессу Конституцией; что Конгрессу Конституцией было предоставлено полномочие обеспечивать денежное обращение для всей страны, и рассматриваемый закон являлся законодательным актом, отвечающим этой цели. Дело не устанавливает, что Конгресс обладает какими-либо общими полномочиями облагать налогом франшизы или привилегии, предоставленные штатом.

[Сноска 1: 8 Wall., 533.]

[Сноска 2: See 8 Wall., p. 535.]

Масштаб этой главы не позволяет подробнее ссылаться на судебные решения. Тем не менее, настойчиво утверждается, что ни одно из них при правильном толковании не подтверждает право Генерального правительства налагать налог на осуществление франшиз, предоставленных штатом в рамках осуществления его независимого суверенитета, и что такое решение ознаменовало бы собой новый поворот в нашей юриспруденции.

В ходе дебатов в Конгрессе по поводу законопроекта многие хорошие юристы, судя по всему, несколько поспешно предположили, что рассматриваемый налог является акцизным налогом на бизнес или род занятий, подобным тому, который фигурировал в деле Спрекселса, и что единственным конституционным вопросом, следовательно, является вопрос классификации в соответствии с положением Конституции о том, что акцизы должны быть единообразными на всей территории Соединенных Штатов. Столь выдающийся юрист-конституционалист, как сенатор Бейли из Техаса, в диалоге с младшим сенатором от штата Нью-Йорк сформулировал это следующим образом:[1]

Мистер Рут: Могу ли я спросить сенатора от Техаса, прав ли я, делая вывод из его только что сделанного заявления, что он не ставит под серьезное сомнение конституционную власть Конгресса налагать этот налог на корпорации?

Мистер Бейли: Господин Президент, я откровенно отвечаю сенатору, что не ставлю... Я думаю, правило заключалось и заключается в том, что Конгресс может вводить любой налог, какой пожелает, за исключением налога на экспорт. Разумеется, прямой налог должен быть распределен, а косвенный налог должен быть единообразным. Но правило единообразия требует лишь того, чтобы везде, где обнаруживается объект налогообложения, налог распространялся на него одинаково.

Я считаю, что Конгресс может облагать налогом всех рыжеволосых мужчин, занятых в определенной сфере деятельности, если пожелает... Я не сомневаюсь, что если бы налог падал на каждого рыжеволосого мужчины в Массачусетсе точно так же, как в Миссисипи или Техасе и во всех других штатах, закон, вводящий такой налог, был бы абсолютно действительным.

[Сноска 1: Congressional Record за 6 июля 1909 г., стр. 4251–4252.]

Сложность этого рассуждения заключается в том, что оно упускает из виду тот факт, что привилегия быть рыжеволосым не является франшизой, предоставленной суверенным штатом. С точки зрения конституционного права вполне может оказаться, что Конгресс может облагать налогом привилегию, дарованную богами, тогда как он был бы бессилен обложить налогом франшизу, предоставленную легислатурой Нью-Джерси.

XI

РЕШЕНИЕ ПО ДЕЛУ О НАЛОГЕ НА КОРПОРАЦИИ

Непосредственные последствия решения Верховного суда США[1], подтвердившего конституционность федерального налога на корпорации, настолько незначительны, что его глубокое значение легко упустить из виду. До того как этот сбор слился с общим подоходным налогом, он не был обременительным и оказался простым в сборе. Объект, на который он пал — привилегия ведения бизнеса в корпоративном качестве, — представляет собой абстракцию, которая едва ли находит отклик в чувствах или моральном сознании. Общественность, больше озабоченная текущими условиями, чем отмиранием теории, остается к этому безучастной.

[Footnote 1: Flint v. Stone Tracy Co., 220 U.S., 107]

Так порой бывало с поворотными моментами в делах наций. Они приходили тихо и незаметно, и историкам оставалось лишь фиксировать реальный расходящийся путь.

Верховный суд постановил и в своем решении неоднократно подтверждает, что налог наложен на привилегию ведения бизнеса в корпоративном качестве.

Именно здесь кроется суть дела. Корпоративный статус не является правом, дарованным Национальным правительством. Это то, чего Конгресс не может ни дать, ни забрать. При разделении полномочий, ознаменовавшем создание нашего дуального правления, власть наделять корпоративным статусом была зарезервирована за штатами. Таким образом, решение сводится к следующему: Конгресс может посредством налогообложения обременять осуществление привилегии, которую может предоставить только штат. И власть облагать налогом, как следует помнить, подразумевает власть уничтожать. Это кажется большим шагом вперед по сравнению с теорией людей, основавших Республику.

Почти пятьдесят лет назад Верховный суд сформулировал эту теорию следующим образом:

Штаты существуют и вечно должны существовать совместно с Национальным правительством. Ни одно из них не может уничтожить другое. Следовательно, Федеральная конституция должна получить практическое толкование. Ее ограничения и ее подразумеваемые запреты не должны толковаться расширительно настолько, чтобы уничтожить необходимые полномочия Штатов или воспрепятствовать их эффективному осуществлению.[1]







[Footnote 1: Railroad Co. v. Peniston, 18 Wall., 5.]

Суд подкрепляет свое решение доводом ex necessitate (в силу необходимости) о том, что иное толкование открыло бы для людей путь к выводу своей предпринимательской деятельности из-под досягаемости федерального налогообложения и тем самым подорвало бы Национальное правительство. Суд заявляет:

Запрос в этой связи заключается в следующем: в какой степени подразумеваемые ограничения полномочий Соединенных Штатов по налогообложению в отношении объектов, которые в противном случае были бы законными предметами федерального налогообложения, выводят их из сферы досягаемости Федерального правительства при сборе доходов по той причине, что они осуществляются на основе франшиз, являющихся творением штатов?... Предположим, что группа лиц в качестве партнеров вела бизнес, на который Конгресс решил наложить акцизный налог. Если верно, что создание корпорации штата могло бы сорвать эту цель путем предпринятия необходимых шагов, требуемых законом штата для создания корпорации, и ведения бизнеса на основе прав, предоставленных статутом штата, федеральный налог стал бы недействительным, и этот источник национальных доходов был бы уничтожен, за исключением бизнеса, находящегося в руках отдельных лиц или товариществ. Нельзя предполагать, что имелось в виду поставить в компетенцию лиц, действующих на основании власти штата, таким образом подрывать и ограничивать осуществление полномочий, которые могут иметь существенное значение для национального существования.

Этот аргумент не выдерживает критики. Он, по-видимому, упускает из виду важнейшее различие между налогом на само ведение бизнеса и налогом на привилегию ведения этого бизнеса в корпоративном качестве. Это две совершенно разные вещи. Право Конгресса облагать налогом ведение бизнеса не оспаривалось. Оно было прямо подтверждено в известном деле «Спрекселс шугар рифайнинг ко. против Макклейна»[1], в котором речь шла о налоге на бизнес по переработке сахара, независимо от того, осуществляется ли он корпорацией или частными лицами. Однако рассматриваемый налог идет дальше и цепляется за нечто новое — за то, что в случае с физическими лицами или товариществами вообще не существует, — что возникает исключительно в результате осуществления суверенной власти штата. Противники налога, дабы не пытаться сузить существующую сферу федерального налогообложения, на самом деле сопротивлялись посягательству Конгресса на совершенно новую сферу, созданную отдельными штатами и до того зарезервированную исключительно за ними. Было признано, что Конгресс может облагать налогом бизнес, когда он ведется физическими лицами, и может облагать тот же бизнес, когда он ведется корпорацией. Вопрос заключался в следующем: создает ли акт штата, наделяющий физических лиц корпоративным статусом, новый предмет налогообложения для Генерального правительства? Таков был реальный вопрос, стоявший перед Судом, и решение отвечает на него утвердительно.

[Сноска 1: 192 U.S., 397.]

Другие иллюстрации такого же очевидного смешения мыслей можно найти в мнении Суда. Например, говорится (со ссылкой на различные дела, касающиеся налога на бизнес, где налогоплательщиком выступала корпорация):

Мы полагаем, что результатом дел, ранее решенных в этом Суде, является то, что такая предпринимательская деятельность, хотя и осуществляемая благодаря франшизам, созданным штатами, не находится за пределами полномочий Соединенных Штатов по налогообложению.

И здесь Суд вновь упускает из виду различие между налогом на «предпринимательскую деятельность» и налогом на привилегию осуществления такой деятельности в корпоративном качестве.

Однако спорить с логикой этого мнения бессмысленно. Вопрос закрыт, и Суд, оставив в силе обжалованные судебные решения, привержен теории о том, что Федеральное правительство может посредством налогообложения обременять осуществление привилегии, которую может даровать только штат. В настоящее время нас не интересует целесообразность этой теории применительно к современным политическим условиям. Цель этой главы заключается в том, чтобы указать на то, что данное решение знаменует собой явный отход от прежней доктрины о том, что оба суверенитета, федеральный и штатный, находятся в равном положении в пределах своих соответствующих сфер.

Учитывая централизующие силы, которые стремятся превратить эти суверенные штаты в простые политические подразделения единой нации, это решение имеет огромное значение. Более того, оно самым практическим образом затрагивает право каждого штата в рамках пакта, засвидетельствованного Федеральной конституцией, управлять своими внутренними делами без принуждения или вмешательства со стороны других штатов. Для иллюстрации: в некоторых частях страны антикорпоративные настроения очень сильны. Многие люди, если бы им дали волю, обложили бы крупные корпорации налогом до полного их уничтожения. Согласно этому решению, путь открыт всегда, когда в Конгрессе удается обеспечить большинство. Все, что потребуется, — это увеличение налоговой ставки. Сделайте ставку равной десяти или двадцати процентам вместо одного процента, и дело будет сделано.

Нью-Йорк может считать разумной политикой поощрение осуществления промышленности в корпоративной форме. Техас может придерживаться иного мнения и прийти к выводу, что решение проблемы трестов заключается в полном подавлении определенных категорий корпораций. В соответствии с этим решением в силах Техаса и его единомышленников, если их окажется достаточно много, навязать свое мнение Нью-Йорку и сделать невозможным прибыльное осуществление его внутренних индустрий в корпоративной форме. И тем не менее возможность навязывания воли одного штата или группы штатов другому штату в отношении его внутренних дел — это именно то, чего основатели республики стремились избежать с наибольшей тщательностью. Если бы в 1787 году понимали, что предоставление полномочий по налогообложению Генеральному правительству влечет за собой такое урезание независимости штатов, по всей вероятности, немногие штаты были бы готовы ратифицировать Конституцию.

XII

ФЕДЕРАЛЬНОЕ ПРАВИТЕЛЬСТВО И ТРЕСТЫ

Ограничение монополий и объединений, ограничивающих торговлю, не входило в функции Федерального правительства в том виде, в каком их планировали создатели Конституции. По их замыслу, подобные вопросы в рамках дуальной системы правления, которую они создавали, относились к ведению штатов. Конституция была призвана ограничить Национальное правительство функциями, абсолютно необходимыми для национального благосостояния. Все остальные полномочия были «соответственно зарезервированы за штатами или за народом».

Однако с течением времени и по мере расширения промышленности стало очевидно, что сил ни одного отдельного штата недостаточно для контроля над предприятиями, действующими во многих штатах одновременно. Возникла явная необходимость в действиях со стороны Генерального правительства. Полномочие Конгресса издавать законы по этому предмету, пусть и несколько косвенно, было обнаружено в пункте о торговле Конституции, и в 1890 году был принят антитрестовский закон Шермана.

Немногие статуты вызывали столько дискуссий или становились предметом такого количества недоумений и недоразумений. Замечание президента Тафта, сделанное после решений Верховного суда по делам нефтяного и табачного трестов[1], о том, что «деловое сообщество теперь знает или должно знать, каково его положение», было встречено с недоверием, граничащим с насмешкой. И тем не менее с точки зрения юриста (и следует помнить, что президент был юристом и сейчас является главным судьей Суда) это утверждение неопровержимо. Решения по делам Standard Oil и Tobacco действительно рассеяли всю неопределенность, которая оставалась относительно значения закона Шермана.

[Footnote 1: Standard Oil Co. v. United States, 221 U.S., 1.

United States v. American Tobacco Co., id., 106.

Закон Шермана[1] объявляет незаконным каждый договор, объединение или сговор, направленные на ограничение межштатной торговли, и каждую попытку монополизировать межштатную торговлю. Юридические неясности, возникающие при его применении, касались вовсе не значения терминов «ограничение торговли» и «монополия», хотя в обществе сложилось противоположное мнение. В 1890 году, когда статут был принят, договоры, ограничивающие торговлю, и монополии уже были незаконными по общему праву, и эти термины в результате долгой череды судебных решений как здесь, так и в Англии были определены столь однозначно, насколько позволяла природа предмета. Будучи неспособными (подобно термину «мошенничество») к точным определениям, охватывающим все формы, которые может измыслить человеческая изобретательность, их значение и масштаб тем не менее были вполне понятны любому человеку с разумным уровнем интеллекта. Возникшие юридические неясности были связаны главным образом с двумя вопросами: во-первых, что представляет собой межштатная торговля в значении закона? и во-вторых, расширил ли закон норму общего права относительно того, какие именно ограничения являются незаконными?

[Сноска 1: «Закон о защите торговли и коммерции от незаконных ограничений и монополий», одобренный 2 июля 1890 года.]

Закон чуть было не потерпел крушение в самом начале из-за первого из этих вопросов. В знаменитом деле Найт[1], первом дошедшем до Верховного суда деле по закону Шермана, было постановлено, что сделки, посредством которых American Sugar Refining Company получила контроль над филадельфийскими заводами по очистке сахара и обеспечила себе фактическую монополию, не могут подпадать под действие закона, поскольку они не имели прямого отношения к межштатной торговле. Естественным следствием этого решения стало то, что оно поставило под сомнение эффективность статута и воодушевило создателей трестов. Возможно, дело было решено правильно с учетом специфической формы, в которой требования были представлены в процессуальных документах. Однако в свете более поздних решений можно с уверенностью утверждать, что Суду теперь было бы несложно применить средства правовой защиты, предусмотренные законом Шермана, к аналогичным фактическим обстоятельствам, надлежащим образом представленным. Хотя ни один благоразумный юрист не взялся бы за попытку дать исчерпывающее определение того, что составляет межштатную торговлю, можно по крайней мере утверждать, что тенденция судов была и остается направленной на постоянное расширение этого термина с целью соответствия реалиям современного бизнеса.

[Footnote 1: United States v. E.C. Knight Company, 156 U.S., 1.]

Другой вопрос — изменил ли закон Шермана норму общего права относительно того, какие ограничения и монополии запрещены? — оказался еще более сложным. Юристы в Конгрессе, разработавшие этот закон, полагали, что нет. Об этом свидетельствует сенатор Хор в своей «Автобиографии», и поскольку он был членом Судебного комитета Сената, представившего закон в его нынешнем виде, и утверждает, что сам составил его, его свидетельские показания заслуживают доверия. Однако Верховный суд в данном конкретном случае зашел дальше, чем ожидалось. В деле о транспортной ассоциации Trans-Missouri Freight Association[1], дошедшем до Верховного суда через два года после дела Найт, этот орган большинством в пять голосов против четырех постановил, что слова «всякий договор... в ограничение торговли» расширяют действие закона за рамки технического значения используемых терминов по общему праву таким образом, чтобы фактически охватить все договоры, ограничивающие межштатную торговлю, без каких-либо исключений или ограничений. Эта теория решительно оспаривалась меньшинством суда, выступавшим через судью (впоследствии главного судью) Уайта, и была осуждена многими выдающимися юристами, в особенности покойным Джеймсом К. Картером, тогдашним лидером коллегии адвокатов Нью-Йорка, предсказавшим, что рано или поздно от нее придется отказаться как от несостоятельной. Их протесты были обоснованными. Эта теория, будучи доведенной до своего логического завершения, запретила бы самые разные сделки, до того считавшиеся разумными и надлежащими, и парализовала бы крупный бизнес. На самом деле она никогда не доводилась до своего логического завершения, и шесть лет спустя была прямо отвергнута судьей Брюэром — одним из тех пяти судьей, — в ходе его совпадающего мнения по делу Northern Securities[2]. Судья Брюэр заявил, что, хотя он считает, будто дело Trans-Missouri было решено правильно, он также полагает, что в некоторых отношениях приведенные в обоснование решения аргументы не могут быть поддержаны.

Вместо того чтобы постановлять, что антитрестовский закон охватывает все договоры, разумные или неразумные, ограничивающие межштатную торговлю, вынесенное решение должно было заключаться в том, что представленные там договоры являлись неразумными ограничениями межштатной торговли и как таковые подпадали под действие Закона... Всякий раз, когда заявляется об отходе от норм и определений общего права, намерение совершить такой отход должно быть четко продемонстрировано. Такое намерение не прослеживается, и подобный отход не задумывался.

[Footnote 1: United States v. Trans-Missouri Association, 166 U.S.,
290.]

[Footnote 2: Northern Securities Company v. United States, 193 U.S.,
197.]

Тем не менее сложный вопрос продолжал волновать юристов и широкую общественность, пока решениями по делам Standard Oil и Tobacco он окончательно не нашел своего разрешения, а статут вновь не был поставлен на прочную почву норм и определений общего права.

Какова же тогда эта норма общего права, которую президент Тафт счел столь ясной? Никто не обсуждал ее более отчетливо, чем сам молодой судья Апелляционного суда Тафт, выносивший решение Апелляционного суда США по делу Addyston Pipe & Steel Co.[1], — решение, в котором сошлись во мнениях два его коллеги по скамье, покойные судьи Харлан и Лертон. Это правило можно кратко сформулировать следующим образом:

Каждый договор или объединение, чьей главной целью и следствием является фиксация цен, ограничение производства или иное ограничение торговли, является незаконным, при условии что ограничение является прямым, существенным и значительным.

Однако в тех случаях, когда ограничение торговли не является прямым, а носит лишь вспомогательный или побочный характер по отношению к какому-либо законному договору или сделке, оно не является незаконным при условии, что оно является разумным, то есть не шире, чем требуется для защиты стороны, в пользу которой такое ограничение введено.

[Footnote 1: United States v. Addyston Pipe & Steel Co., 85 Fed. Rep.,
271.]

Знакомым примером является продажа бизнеса и его гудвилла, сопровождаемая принятым продавцом обязательством не конкурировать. Такое обязательство является сопутствующим по отношению к продаже, и если оно не шире, чем это разумно необходимо для защиты покупателя, оно будет поддержано, хотя аналогичное соглашение, взятое само по себе и не являющееся сопутствующим продаже или иной законной сделке, представляло бы собой прямое ограничение торговли и было бы незаконным.

Столь много говорится о предполагаемой неопределенности закона. Объективные люди должны согласиться с президентом Тафтом в том, что в свете решений Верховного суда вполне понятно, что означает закон Шермана. Но тот факт, что «деловое сообщество теперь знает или должно знать, каково его положение» в отношении закона, не слишком помогает деловой ситуации. Настоящая сложность кроется не в неопределенности закона, а в том факте, что закон не соответствует актуальным условиям современности. Отчасти это объясняется тем, что многие тресты создавались при полном понимании того, что они влекут за собой нарушение закона, но с верой в то, что закон не может или не будет эффективно применяться. Осознание ошибочности этой веры повергло немало людей в состояние вполне подлинного недоумения, но это неопределенность не относительно того, где находится твердая почва, а относительно того, как выбраться из топи, раз уж в нее попал. Однако по большей части общее ощущение небезопасности объясняется не столько сознательным переходом границ закона, сколько изменением экономических условий. Дух времени — это дух сотрудничества и объединения. Он проявляется как в церквях и колледжах, так и на рыночной площади. На промышленной арене эта тенденция усилилась благодаря изобретению новых машин и вытекающей отсюда концентрации основного капитала в формах, предназначенных для конкретных целей и неспособных перенаправляться в другие русла. Такие нормы общего или обычного права, которые являлись порождением эпохи мобильного капитала и свободной конкуренции, больше не соответствуют условиям, в которых мы живем.

В конфликте между экономическими силами и законодательными актами в конечном итоге может быть только один исход. Закон рано или поздно должен приспособиться к жизненным условиям. Настоящая проблема сегодня заключается в том, как именно осуществить эту адаптацию; как можно сформировать статуты так, чтобы они пресекали злоупотребления, не попадая под колеса социального прогресса? Именно здесь толпы малообразованных теоретиков устремляются туда, куда профессиональные экономисты боятся ступать. Это сложная и опасная почва, но существует по крайней мере одна мера правовой реформы — лишить одну корпорацию права владеть акциями другой, — за которую можно было бы ратовать с уверенностью, если бы не существование различных обременительных и противоречащих друг другу законов штатов.

Законодательная отмена механизма холдинговой компании не является новым предложением. Много лет назад на этом настойчиво настаивал покойный Эдуард Б. Уитни. Это было краеугольным камнем знаменитых статутов «Семи сестер»[1], принятых под громкие аплодисменты в Нью-Джерси по требованию губернатора Вудро Вильсона (но впоследствии отмененных и выброшенных на свалку). Такая мера была бы более эффективной и далеко идущей, чем предполагает общественность. Почти все так называемые тресты были организованы и удерживаются вместе полностью или частично с помощью механизма холдинговой компании. Во многих случаях это делалось просто как невинная мера удобства. Однако этот механизм представляет собой извращение корпоративной машины для целей, не предусмотренных ее создателями, и чреват опасностью. Он слишком мощное оружие в руках тех, кто осознает его возможности, позволяя небольшой группе людей с относительно незначительными инвестициями капитала контролировать отрасль в масштабах всей страны. Возьмем простейший пример: производство определенного товара осуществляется рядом корпораций, разбросанных по всей стране, с совокупным капиталом, скажем, в 10 000 000 долларов. А, В и С создают холдинговую компанию для приобретения простого большинства акций каждой корпорации, скажем, на 5 100 000 долларов в совокупности. Они продают 49 процентов акций холдинговой компании общественности, сохраняя за собой рабочее большинство. Одним шагом они получают абсолютный контроль над индустрией стоимостью в 10 000 000 долларов при инвестициях чуть более четверти этой суммы, и, продвигая этот процесс дальше, они могут уменьшить инвестиции, необходимые для контроля над индустрией, почти до исчезающе малых величин.

[Сноска 1: Законы штата Нью-Джерси 1913 года, гл. 13–19.]

Излишне распространяться о возможных злоупотреблениях механизмом холдинговой компании. Они все ярче выходят на свет. Однако средство правовой защиты не столь простое, как кажется на первый взгляд. Сводная отмена механизма холдинговой компании привела бы к огромному ущербу и тяжелым последствиям для промышленности. В нынешнем состоянии корпоративного законодательства в некоторых штатах право крупных корпораций действовать через местные дочерние корпорации является практической необходимостью. В противном случае они подверглись бы практически невыносимым поборам и вмешательству. Политика некоторых штатов при работе с иноштатными корпорациями заключалась в попытке наложить под видом сборов за привилегию ведения бизнеса в штате налог на все их имущество и бизнес, где бы они ни находились. Некоторые из этих попыток были аннулированы Верховным судом как нарушающие запрет Четырнадцатой поправки на изъятие собственности без надлежащей правовой процедуры, но эти решения не полностью устранили зло и не остановили изобретательность законодателей штатов. В некоторых юрисдикциях крупные корпорации, судя по всему, рассматриваются как законная добыча, на которую не распространяется сезон охоты.

Именно здесь схема федеральной инкорпорации, выдвинутая во время администрации президента Тафта, предлагает множество привлекательных сторон. Она уничтожила бы главный предлог для использования механизма холдинговой компании и проложила бы путь к его отмене. Она должна удовлетворить широкую общественность, поскольку наделяет Правительство колоссально возросшими полномочиями по регулированию и контролю; она должна быть привлекательна для корпораций, поскольку принесет избавление от многих невыносимых ограничений, не всегда справедливых и разумных, налагаемых легислатурами штатов. В нынешних условиях право корпорации одного штата вести бизнес в другом (помимо бизнеса межштатного характера) основывается исключительно на принципах вежливости и взаимности (комиции) и может быть предоставлено или отклонено на тех условиях, которые продиктуют интересы или предрассудки. Право федеральной корпорации вести бизнес в различных штатах, напротив, основывается на полномочиях, предоставленных Конгрессу Конституцией, и не зависит от прихотей законодателей штатов. Такая корпорация не является «иноштатной» в тех штатах, на которые распространяется ее деятельность, и законы штатов, направленные против иноштатных корпораций, не затронут ее. Более того, корпорация с федеральной хартией всегда может передать свои споры на рассмотрение в федеральные суды (за исключением случаев, когда Конгресс прямо это запрещает)[1] — это право имеет чрезвычайную практическую ценность там, где сильны антикорпоративные настроения или местные предрассудки.

[Сноска 1: Закон от 28 января 1915 г. отменил это право в отношении железнодорожных компаний, инкорпорированных по федеральной хартии (38 Stat. 804).]

Схема федеральной инкорпорации поднимает ряд вопросов конституционного характера. Как отмечалось в предыдущей главе, Конституция нигде прямо не наделяет Конгресс правом выдавать корпоративные хартии. Однако в соответствии с доктриной «подразумеваемых полномочий» главного судьи Маршалла прочно укоснилось мнение, что Конгресс обладает подразумеваемым полномочием учреждать корпорацию всякий раз, когда это является подходящим средством осуществления одного из прямо предоставленных полномочий, например полномочия регулировать межштатную торговлю. Наиболее серьезный конституционный вопрос заключается, по-видимому, в том, может ли Конгресс уполномочить такую корпорацию заниматься производством, поскольку процесс производства не является деятельностью межштатного характера. В любом случае эту трудность можно было бы преодолеть посредством поправки к Конституции. В нынешние времена легкого внесения поправок такая вещь представляется вполне возможной.

Схема федеральной инкорпорации отнюдь не нова. На Конвенте 1787 года, разработавшем Конституцию, мистер Мэдисон выступал за предоставление Конгрессу полномочий выдавать хартии об инкорпорации. Однако это предложение не нашло поддержки: мистер Кинг предположил, что оно может способствовать созданию торговых монополий.[1]

[Сноска 1: См. Farrand, „Records of the Federal Convention“, Vol. II, pp. 615–616, 620.]

Это возражение вряд ли выдвигалось бы сегодня, когда масштабные операции так называемых «трестов» придали им национальный характер и сделали контроль над ними со стороны федеральной власти практической необходимостью.

XIII

ЧТО БУДЕТ В БУДУЩЕМ?

На предыдущих страницах мы наблюдали с различных точек зрения впечатляющее явление федерального посягательства на власть штатов. Даже самому беглому читателю должно быть очевидно, что волна движется стремительно и уже далеко зашла. Гамильтон заблуждался, когда предсказывал в «Федералисте»[1], что Национальное правительство никогда не посягнет на власти штатов.

[Сноска 1: «Федералист», статьи XVII, XXXI.]

Что же ждет нас в будущем? Неужели Конституция безнадежно устарела? Будут ли штаты поглощены и практически стерты в ходе дрейфа в сторону централизации? Ни один мыслящий патриот не может рассматривать такую возможность без тяжелейших сомнений. Целостность штатов была основополагающим принципом нашей системы правления. Откажитесь от этого, и мы оторвемся от тех устоев, которые в представлении государственных деятелей прошлых поколений составляли безопасность республики.

Никакие простые ссылки на прецеденты и теорию государственного управления не остановят этот процесс. Американцы — практичный народ, продвигающийся вперед с осознанной силой к достижению своих целей по тем путям, которые кажутся им наиболее прямыми. Они больше интересуются результатами, чем методами или теориями. Опыт показал, что федеральный контроль часто означает единообразие и эффективность там, где контроль штатов означал разногласия и слабость. Они выступают за федеральный контроль, потому что он дает результаты.

Однако у этого вопроса есть и другая сторона. Бремя федеральной бюрократии начинает ощущаться рядовым гражданином. Вашингтон все сильнее регулирует его еду и питье, его мораль и деятельность его повседневной жизни. Если он просто остановится и задумается, то должен осознать, что никакой единый центральный орган не может контролировать повседневную жизнь ста миллионов человек, разбросанных по половине континента, не превращаясь при этом в неповоротливого монстра. Он также должен понимать, что, даже если бы такая централизация власти и ответственности была человечески возможной, наше Национальное правительство не приспособлено для этой задачи. Электорат слишком многочислен и разнороден; его интересы и потребности слишком разнообразны. Должно ли поведение граждан Миссисипи предписываться голосованием конгрессменов от Нью-Йорка или контролироваться за счет налогоплательщиков Нью-Йорка? Будет ли система образования, подходящая для Массачусетса, обязательно подходить для молодежи Джорджии? Такие предложения говорят сами за себя. По самой природе вещей рано или поздно неизбежно начнется реакция против централизации. Настоящий вопрос заключается в том, успеет ли она прийти вовремя, чтобы спасти нынешнюю конституционную схему.

Создатели Конституции никогда не намеревались того, чтобы жители одного штата регулировали поведение граждан другого штата или оплачивали надзор за ними. Они разделили правительственные полномочия между нацией и штатами по широким и очевидным направлениям. Федеральному правительству были доверены вопросы сугубо национального характера — внешние связи, межштатная торговля, налогово-бюджетная и денежная система, почта, патенты и авторские права. Все остальное было зарезервировано за штатами или народом. Это была схема, которая была одновременно четкой и гибкой. Четкой в отношении природы функций, выполняемых Национальным правительством; достаточно гибкой, чтобы допускать осуществление всех остальных полномочий, разумно сопутствующих прямо предоставленным полномочиям. Конституция не является и никогда не задумывалась как смирительная рубашка.

Имеется множество доказательств адекватности конституционной схемы для работы с меняющимися условиями. Например, когда принималась Конституция, железные дороги, являющиеся мощнейшей экономической силой в нашей современной цивилизации, были неизвестны. Тем не менее Конституция содержит адекватные положения для работы с железными дорогами. Они являются инструментами межштатной торговли и могут контролироваться Федеральным правительством на основании прямого предоставления полномочий по регулированию такой торговли. Аналогичные соображения применимы и к тем общенациональным промышленным объединениям, которые популярно известны как «тресты». Их деятельность в значительной степени лежит в сфере межштатной торговли и подлежит контролю со стороны Федерального правительства как таковая. Теоретически в федеральную юрисдикцию подпадают лишь те виды деятельности железных дорог и трестов, которые носят межштатный характер. Все остальное находится в юрисдикции штатов. Однако практичный народ не позволит долго разрывать вопросы, которые по своей природе являются едиными и целыми (например, железнодорожные тарифные сетки и ставки), исключительно в целях юридической юрисдикции и контроля. Следовательно, в таких вопросах некоторая доля федерального посягательства неизбежна, дабы не ущемлять промышленность и прогресс. Однако это посягательство более очевидно, чем реально. Индустрии носят национальный характер, и вся деятельность каждой из них более или менее переплетена и взаимозависима. Отсюда регулирование штатами внутриштатной деятельности временами может отменяться как вмешательство в федеральное регулирование межштатной торговли. В этом нет ничего, что содержало бы реальное нарушение Конституции. Это всего лишь применение доктрины подразумеваемых полномочий Маршалла.

Законодательство о социальном благосостоянии представляет собой совершенно другую проблему. Некоторые из наиболее опасных нападок на Конституцию сегодня происходят именно в этой сфере. Работает закваска социалистических идей. Представительное правление становится все более патерналистским. Общественные настроения требуют принятия законодательства, регулирующего поведение, а также социальные и экономические условия, во все возрастающем объеме. Такое законодательство по большей части затрагивает полицейскую власть штатов и явно лежит за пределами сферы полномочий, предоставленных Конституцией Национальному правительству. Более того, «изолированные камеры, предоставляемые отдельными штатами» (если заимствовать фразу судьи Оливера Уэнделла Холмса), представляют собой идеальные полигоны для социальных экспериментов. Если эксперимент удается, другие штаты последуют этому примеру. Если он окажется губительным, ущерб локализуется. Нация в целом остается невредимой. Однако спонсоры такого законодательства редко довольствуются взаимодействием со штатами. Реформа всегда была нетерпеливой. Метод штатов кажется слишком медленным, а трудность достижения единообразия — слишком громоздкой. Кроме того, часто случается так, что некоторые штаты безразличны к предлагаемой реформе или даже активно враждебны ей. Соответственно, прибегают к помощи Конгресса, и Конгресс ищет способ удовлетворить народный спрос. Поскольку прямого пути нет, а общественные настроения настойчивы, конгрессмены оказываются перед болезненной необходимостью обходить Конституцию, защищать которую они поклялись. Желанное законодательство принимается под видом акта о регулировании торговли или сборе доходов, а задача защиты Конституции перекладывается на Верховный суд.

Подобные уловки, вместо того чтобы вызывать общественное осуждение, восхваляются недалекими людьми как дальновидное государственное искусство. В наши дни популярен термин «люди с перспективным мышлением» применительно к тем, кто хочет сделать Национальное правительство инструментом социальной работы, и характеристика «лишенные видения» по отношению к любому, кто встает на пути социальной реформы с конституционным принципом. Сторонники прогресса иногда забывают, что поистине дальновидный человек — это тот, кто видит не только радугу, но и подстерегающую впереди ловушку; человек с истинным видением — это тот, чей взгляд на звезды остается устойчивым благодаря тому, что его ноги твердо стоят на земле.

Нельзя не повторять снова и снова, что в нашей политической системе законодательство полицейского характера (за исключением случаев, когда оно затрагивает торговлю или внешние связи) относится к сфере ведения штатов, а не Национального правительства. Это не просто здравое конституционное право; это еще и здравый смысл. Регулирования, спасительные для скандинавских иммигрантов американского Северо-Запада, могут не подойти креолам Луизианы. В конечном счете полицейская власть будет осуществляться наиболее выгодным для всех заинтересованных сторон образом именно местными властями.

Нынешняя тенденция к централизации не может продолжаться бесконечно. Рано или поздно должен наступить момент, когда чрезмерно централизованное правительство станет невыносимым и рухнет под собственным весом. Как выразился выдающийся авторитет: «Если бы у нас не было штатов, нам пришлось бы их срочно создать».[1] Однако созданные таким образом штаты были бы уже не теми. Они представляли бы собой простые правительственные подразделения без независимости, исторического прошлого, традиций или настроений нынешних штатов. Эти факторы, доселе столь мощные в нашей национальной жизни, были бы утрачены.

[Сноска 1: Выступление судьи Верховного суда Чарльза Э. Хьюза перед Коллегией адвокатов штата Нью-Йорк, 14 января 1916 года.]



В памятной речи, произнесенной в 1906 году перед Пенсильванским обществом в Нью-Йорке, Элиху Рут, бывший в то время государственным секретарем в кабинете президента Рузвельта, говорил о посягательствах на федеральную власть и выразил мнение, что единственный способ для штатов сохранить свою власть и авторитет заключается в осознании ими своих собственных обязанностей перед страной в целом. Он сказал:

Государственный контроль, который они (народ) считают справедливым и необходимым, у них будет. Возможно, в отдельных случаях такой контроль лучше осуществлялся бы правительствами штатов, но народ добьется нужного ему контроля либо от штатов, либо от Национального правительства; и если штаты не смогут обеспечить его в надлежащей мере, рано или поздно будут найдены такие толкования Конституции, которые возложат эту власть туда, где она будет осуществляться, — на Национальное правительство. Истинный и единственный способ сохранить авторитет штатов заключается в пробужденной совести штатов, их расширенных взглядах и более высоком стандарте ответственности перед широкой общественностью; в эффективном законодательстве штатов, согласующемся с общим моральным чувством страны; и в энергичном осуществлении для всеобщего общественного блага той власти штата, которая подлежит сохранению.

Эти слова, произнесенные пятнадцать лет назад, были пророческими. Более того, они столь же верны сегодня, как и в момент их произнесения.

Увидят ли люди это вовремя? Американцы, гордящиеся прошлым своей страны и уверенные в ее будущем, не осмелятся сказать «нет». Пробуждение может быть медленным. Течения народной воли меняются нелегко. Заставить людей думать трудно. Но если лидеры и учителя выполнят свою роль, американская сообразительность и благоразумие проявят себя, и лозунгом пробужденного общественного настроения еще может стать: «Назад к Конституции!»

ПРИЛОЖЕНИЕ

КОНСТИТУЦИЯ СОЕДИНЕННЫХ ШТАТОВ АМЕРИКИ

МЫ, НАРОД Соединенных Штатов, в целях образования более совершенного Союза, установления правосудия, обеспечения внутреннего спокойствия, организации совместной обороны, содействия общему благосостоянию и обеспечения благ свободы для нас и нашего потомства, предписываем и устанавливаем настоящую КОНСТИТУЦИЮ для Соединенных Штатов Америки.






СТАТЬЯ I.

РАЗДЕЛ 1. Все предоставленные настоящим документом законодательные полномочия возлагаются на Конгресс Соединенных Штатов, который состоит из Сената и Палаты представителей.

РАЗДЕЛ 2. Палата представителей состоит из членов, избираемых каждые два года народом отдельных штатов; избиратели в каждом штате должны удовлетворять требованиям, предъявляемым к избирателям наиболее многочисленной палаты законодательного собрания штата.

Представителем может быть только лицо, достигшее двадцати пяти лет, являющееся гражданом Соединенных Штатов в течение семи лет и являющееся в момент выборов жителем того штата, от которого оно избирается.





Представители и прямые налоги распределяются между несколькими штатами, которые могут быть включены в состав настоящего Союза, пропорционально их общей численности, определяемой путем добавления к общему числу свободных лиц, включая тех, кто служит по контракту в течение определенного срока, и исключая не облагаемых налогом индейцев, три пятых всех остальных лиц. Фактическая перепись должна быть произведена в течение трех лет после первого заседания Конгресса Соединенных Штатов и в течение каждого последующего десятилетнего периода в таком порядке, какой он установит законом. Число представителей не должно превышать одного на каждые тридцать тысяч человек, однако каждый штат должен иметь по меньшей мере одного представителя; и до проведения такой переписи штату Нью-Гэмпшир разрешается избрать трех, Массачусетсу — восемь, Род-Айленду и плантациям Провиденса — одного, Коннектикуту — пять, Нью-Йорку — шесть, Нью-Джерси — четыре, Пенсильвании — восемь, Делавэру — одного, Мэриленду — шесть, Вирджинии — десять, Северной Каролине — пять, Южной Каролине — пять и Джорджии — трех.

В случае появления вакансий в представительстве какого-либо штата высшее должностное лицо исполнительной власти этого штата издает предвыборные указы для заполнения таких вакансий.




Палата представителей избирает своего спикера и других должностных лиц и обладает исключительным правом предъявления обвинения в порядке импичмента.



РАЗДЕЛ 3. Сенат Соединенных Штатов состоит из двух сенаторов от каждого штата, избираемых его законодательным собранием на шесть лет; каждый сенатор имеет один голос.

Сразу же после того, как они соберутся в результате первых выборов, они делятся на три равные части, насколько это возможно. Места сенаторов первой группы освобождаются по истечении второго года, второй группы — по истечении четвертого года и третьей группы — по истечении шестого года, с тем чтобы одна треть могла избираться каждые два года; и если в период между сессиями законодательного собрания какого-либо штата вакансии образуются в результате отставки или по иным причинам, исполнительная власть этого штата может производить временные назначения до следующего заседания законодательного собрания, которое затем заполняет такие вакансии.











Сенатором может быть только лицо, достигшее тридцатилетнего возраста, являющееся гражданином Соединенных Штатов в течение девяти лет и являющееся в момент выборов жителем того штата, от которого оно избирается.

Вице-президент Соединенных Штатов является Председателем Сената, но не имеет права голоса, если голоса не разделятся поровну.



Сенат избирает других своих должностных лиц, а также председателя временного (pro tempore) в отсутствие Вице-президента или когда он исполняет обязанности Президента Соединенных Штатов.

Сенат обладает исключительным правом осуществлять суд по всем делам об импичменте. Заседая для этой цели, они дают присягу или торжественное обещание. При рассмотрении дела Президента Соединенных Штатов председательствует Председатель Верховного суда: и никто не может быть признан виновным без согласия двух третей присутствующих членов.

Решение по делам об импичменте не должно распространяться далее, чем на отстранение от должности и лишение права занимать и исполнять любую почетную, ответственную или доходную должность в Соединенных Штатах; однако лицо, признанное виновным, тем не менее подлежит обвинению, суду, вынесению приговора и наказанию в соответствии с законом.

РАЗДЕЛ 4. Время, места и порядок проведения выборов сенаторов и представителей устанавливаются в каждом штате его законодательным собранием; однако Конгресс может в любое время принять или изменить такие положения законом, за исключением мест избрания сенаторов.

Конгресс собирается по меньшей мере один раз в год, и такое заседание проводится в первый понедельник декабря, если только законом они не назначат другой день.




РАЗДЕЛ 5. Каждая палата является судьей в отношении выборов, результатов и квалификации собственных членов, и большинство каждой палаты составляет кворум для ведения дел; однако меньшее число может откладывать заседания изо дня в день и может быть уполномочено принуждать отсутствующих членов к участию в заседаниях в таком порядке и под угрозой таких взысканий, какие каждая палата может предусмотреть.

Каждая палата может устанавливать правила своих процедур, наказывать своих членов за нарушение порядка и с согласия двух третей исключать члена.

Каждая палата ведет журнал своих заседаний и время от времени публикует его, за исключением тех частей, которые, по ее мнению, требуют секретности; и мнения «за» и «против» членов любой из палат по любому вопросу по требованию одной пятой присутствующих заносятся в журнал.

Ни одна из палат во время сессии Конгресса не может без согласия другой прерывать заседания более чем на три дня или переносить их в какое-либо другое место, чем то, в котором заседают обе палаты.




РАЗДЕЛ 6. Сенаторы и представители получают вознаграждение за свои услуги, определяемое законом и выплачиваемое из казначейства Соединенных Штатов. Во всех случаях, за исключением государственной измены, тяжкого уголовного преступления и нарушения общественного порядка, они пользуются иммунитетом от ареста во время участия в сессии своих палат, а также по дороге на сессию и при возвращении с нее; и за любые речи или дебаты в любой из палат они не могут подвергаться преследованиям в каком-либо ином месте.

Ни один сенатор или представитель в течение срока, на который он был избран, не может быть назначен на какую-либо гражданскую должность, учрежденную в соответствии с полномочиями Соединенных Штатов, вознаграждение за которую было увеличено в течение такого срока; и ни одно лицо, занимающее какую-либо должность в Соединенных Штатах, не может быть членом любой из палат во время пребывания в должности.

РАЗДЕЛ 7. Все законопроекты о повышении доходов должны исходить из Палаты представителей; однако Сенат может предлагать поправки или соглашаться с ними так же, как и по другим законопроектам.

Каждый законопроект, принятый Палатой представителей и Сенатом, прежде чем стать законом, представляется Президенту Соединенных Штатов; если он одобряет его, то подписывает, а если нет — возвращает со своими возражениями в ту палату, в которой он возник, которая заносит возражения полностью в свой журнал и приступает к его повторному рассмотрению. Если после такого повторного рассмотрения две трети этой палаты согласятся принять законопроект, он направляется вместе с возражениями в другую палату, которая также должна его пересмотреть, и если он будет одобрен двумя третями этой палаты, он становится законом. Но во всех таких случаях голосование обеих палат определяется поименно («за» и «против»), и имена лиц, голосовавших за и против законопроекта, заносятся в журнал каждой палаты соответственно. Если какой-либо законопроект не возвращен Президентом в течение десяти дней (исключая воскресенья) после его представления, он становится законом так же, как если бы он был им подписан, если только Конгресс своим перерывом не препятствует его возвращению, в каковой ситуации он не становится законом.

Каждый приказ, резолюция или решение, для принятия которых требуется согласие Сената и Палаты представителей (за исключением вопросов о перерыве заседаний), должны представляться Президенту Соединенных Штатов и до того, как они вступят в силу, должны быть им одобрены либо, в случае его неодобрения, приняты повторно двумя третями Сената и Палаты представителей в соответствии с правилами и ограничениями, предписанными для законопроектов.

РАЗДЕЛ 8. Конгресс имеет право устанавливать и взимать налоги, пошлины, сборы и акцизные налоги для выплаты долгов и обеспечения совместной обороны и общего благосостояния Соединенных Штатов; при этом все пошлины, сборы и акцизные налоги должны быть единообразными на всей территории Соединенных Штатов;

Занимать деньги под кредитоспособность Соединенных Штатов;

Регулировать торговлю с иностранными государствами, между штатами и с индейскими племенами;

Устанавливать единые правила натурализации и единые законы по вопросу банкротств на всей территории Соединенных Штатов;

Чеканить монету, регулировать ее стоимость и стоимость иностранных монет, а также устанавливать эталоны мер и весов;

Обеспечивать наказание за подделку ценных бумаг и находящейся в обращении монеты Соединенных Штатов;

Учреждать почтовые отделения и почтовые дороги;

Содействовать развитию науки и полезных ремесел, обеспечивая на ограниченный срок авторам и изобретателям исключительные права на их сочинения и открытия;

Учреждать суды, подчиненные Верховному суду;

Определять и наказывать пиратство и тяжкие преступления, совершенные в открытом море, и преступления против международного права;

Объявлять войну, выдавать разрешения на каперство и репризалы и устанавливать правила в отношении захвата имущества на суше и на воде;

Создавать и содержать армии, однако ни одно ассигнование денег на эти цели не должно делаться на срок, превышающий два года;

Создавать и содержать военно-морской флот;

Устанавливать правила для управления и регулирования сухопутных и военно-морских сил;



Предусматривать меры для призыва ополчения с целью исполнения законов Союза, подавления мятежей и отражения вторжений;



Предусматривать меры для организации, вооружения и дисциплинирования ополчения, а также для управления той его частью, которая может быть задействована на службе Соединенных Штатов, оставляя за штатами назначение офицеров и полномочия по обучению ополчения в соответствии с дисциплиной, предписанной Конгрессом;

Осуществлять исключительное законодательство во всех без исключения случаях на таком округе (площадью не более десяти квадратных миль), который в результате уступки отдельными штатами и принятия Конгрессом станет местом пребывания правительства Соединенных Штатов, и осуществлять аналогичные полномочия над всеми местами, приобретенными с согласия законодательного собрания штата, на котором они находятся, для возведения фортов, складов, арсеналов, верфей и других необходимых сооружений; — И

Издавать все законы, которые будут необходимы и надлежащие для приведения в исполнение вышеупомянутых полномочий и всех других полномочий, возложенных настоящей Конституцией на правительство Соединенных Штатов или на какой-либо его департамент или должностное лицо.





РАЗДЕЛ 9. Перемещение или ввоз таких лиц, которых любой из ныне существующих штатов сочтет целесообразным допустить, не должны запрещаться Конгрессом до одна тысяча восемьсот восьмого года, однако на такой ввоз может быть наложен налог или пошлина в размере не более десяти долларов за каждого человека.

Привилегия судебного приказа хабеас корпус не подлежит приостановлению, за исключением случаев, когда в условиях мятежа или вторжения этого требует общественная безопасность.

Не должны приниматься никакие акты о лишении гражданских прав без суда (bills of attainder) или законы, имеющие обратную силу (ex post facto).

Никакие подушные или другие прямые налоги не должны взиматься иначе как пропорционально переписи или учету, проведение которых предписано выше.

Никакие налоги или пошлины не должны взиматься с товаров, вывозимых из любого штата.

Никакие правила торговли или доходов не должны давать предпочтение портам одного штата перед портами другого; суда, следующие в один штат или выходящие из него, не должны быть обязаны проходить таможенное оформление, очистку или платить пошлины в другом.

Никакие деньги не могут изыматься из Казначейства иначе как в результате ассигнований, произведенных законом; регулярный отчет и учет поступлений и расходов всех публичных средств должны публиковаться время от времени.





Соединенными Штатами не могут дароваться никакие дворянские титулы; и ни одно лицо, занимающее какую-либо доходную или ответственную должность в них, не может без согласия Конгресса принимать какие-либо подарки, вознаграждения, должности или титулы любого рода от какого-либо короля, принца или иностранного государства.

РАЗДЕЛ 10. Ни один штат не должен вступать в какие-либо договоры, союзы или конфедерации; выдавать разрешения на каперство и репризалы; чеканить монету; выпускать кредитные билеты; делать что-либо помимо золотой и серебряной монеты законным платежным средством для уплаты долгов; принимать какие-либо акты о лишении гражданских прав без суда, законы, имеющие обратную силу, или законы, ущемляющие обязательства по договорам, либо даровать какие-либо дворянские титулы.

Ни один штат не может без согласия Конгресса устанавливать какие-либо сборы или пошлины на импорт или экспорт, за исключением тех, которые могут быть абсолютно необходимы для исполнения его инспекционных законов; чистый доход от всех пошлин и сборов, взимаемых любым штатом на импорт или экспорт, поступает в пользу Казначейства Соединенных Штатов; и все такие законы подлежат пересмотру и контролю со стороны Конгресса.

Ни один штат не может без согласия Конгресса устанавливать тоннажный сбор, содержать в мирное время войска или военные корабли, вступать в какие-либо соглашения или союзы с другим штатом или с иностранной державой либо вступать в войну, если только он не подвергся фактическому вторжению или не находится в столь неизбежной опасности, которая не терпит отлагательств.

СТАТЬЯ II.

РАЗДЕЛ 1. Исполнительная власть возлагается на Президента Соединенных Штатов Америки. Он занимает свою должность в течение четырехлетнего срока и вместе с Вице-президентом, избираемым на тот же срок, избирается следующим образом:

Каждый штат назначает в порядке, который может быть установлен его законодательным собранием, выборщиков в количестве, равном общему числу сенаторов и представителей, на которое штату предоставлено право рассчитывать в Конгрессе; но никакой сенатор или представитель, равно как и лицо, занимающее ответственную или доходную должность в Соединенных Штатах, не могут быть назначены выборщиками.

Выборщики собираются в своих штатах и голосуют посредством бюллетеней за двух лиц, из которых по меньшей мере одно не является жителем того же штата, что и они сами. Они составляют список всех лиц, за которых голосовали, и количество голосов за каждого; этот список они подписывают, заверяют и направляют в запечатанном виде к месту пребывания правительства Соединенных Штатов, на имя Президента Сената. Президент Сената в присутствии Сената и Палаты представителей вскрывает все удостоверения, после чего подсчитываются голоса. Лицо, набравшее наибольшее число голосов, становится Президентом, если такое число составляет большинство от общего числа назначенных выборщиков; и если таковых лиц больше одного и они набрали равное число голосов, то Палата представителей немедленно избирает тайным голосованием одного из них Президентом; а если ни одно лицо не получит большинства, то упомянутая Палата избирает Президента таким же образом из пяти лиц, занимающих самые высокие места в списке. Но при избрании Президента голосование проводится по штатам, причем представительство от каждого штата имеет один голос; кворум для этой цели состоит из члена или членов от двух третей штатов, а для избрания необходимо большинство всех штатов. Во всех случаях после избрания Президента лицом, набравшим наибольшее число голосов выборщиков, становится Вице-президент. Но если останутся два или более лиц, набравших равное число голосов, Сенат выбирает из них тайным голосованием Вице-президента.

Конгресс может определить время выбора выборщиков и день, в который они подают свои голоса; этот день должен быть одинаковым на всей территории Соединенных Штатов.

Ни одно лицо, кроме гражданина по рождению или гражданина Соединенных Штатов на момент принятия настоящей Конституции, не подлежит избранию на должность Президента; также не подлежит избранию на эту должность лицо, не достигшее тридцати пяти лет и не являющееся резидентом Соединенных Штатов в течение четырнадцати лет.

В случае отстранения Президента от должности, его смерти, отставки или неспособности выполнять полномочия и обязанности упомянутой должности таковые переходят к Вице-президенту; и Конгресс может законом предусмотреть случай отстранения, смерти, отставки или неспособности как Президента, так и Вице-президента, объявив, какое должностное лицо должно в таком случае исполнять обязанности Президента, и такое должностное лицо действует соответствующим образом до устранения нетрудоспособности или до избрания Президента.

Президент в установленные сроки получает за свои услуги вознаграждение, которое не может быть ни увеличено, ни уменьшено в течение периода, на который он был избран, и он не должен получать в течение этого периода никакого другого вознаграждения от Соединенных Штатов или любого из них.

Прежде чем приступить к исполнению своих обязанностей, он приносит следующую присягу или торжественное обещание: — «Я торжественно клянусь (или обещаю), что буду добросовестно исполнять обязанности Президента Соединенных Штатов и буду изо всех сил сохранять, оберегать и защищать Конституцию Соединенных Штатов».

РАЗДЕЛ 2. Президент является Главнокомандующим армии и военно-морского флота Соединенных Штатов, а также ополчения отдельных штатов, когда они призываются на действительную службу Соединенных Штатов; он может требовать письменного мнения от руководителя каждого из исполнительных департаментов по любому вопросу, касающемуся обязанностей их соответствующих должностей, и он имеет право даровать отсрочки исполнения приговора и помилования за преступления против Соединенных Штатов, за исключением случаев импичмента.

Он имеет право по совету и с согласия Сената заключать международные договоры, если за это проголосуют две трети присутствующих сенаторов; и он назначает по совету и с согласия Сената послов, других официальных представителей и консулов, судей Верховного суда и всех других должностных лиц Соединенных Штатов, назначения на которые не предусмотрены иным образом в настоящем документе и которые будут учреждены законом; однако Конгресс может законом предоставить право назначения таких младших должностных лиц, каких сочтет нужным, единолично Президенту, судам или руководителям департаментов.

Президент имеет право заполнять все вакансии, которые могут образоваться во время перерыва в работе Сената, путем выдачи патентов на должности, которые истекают в конце их следующей сессии.

РАЗДЕЛ 3. Он время от времени информирует Конгресс о положении дел в Союзе и рекомендует его вниманию такие меры, которые сочтет необходимыми и целесообразными; он может при чрезвычайных обстоятельствах созывать обе палаты или любую из них, а в случае разногласий между ними относительно времени перерыва в работе может прервать их заседания на такой срок, какой сочтет нужным; он принимает послов и других официальных представителей; он заботится о том, чтобы законы исполнялись добросовестно, и подписывает патенты на должности всех должностных лиц Соединенных Штатов.

РАЗДЕЛ 4. Президент, Вице-президент и все гражданские должностные лица Соединенных Штатов подлежат отстранению от должности в порядке импичмента в случае осуждения за государственную измену, взяточничество или другие тяжкие преступления и проступки.

СТАТЬЯ III.

РАЗДЕЛ 1. Судебная власть Соединенных Штатов возлагается на один Верховный суд и на такие нижестоящие суды, которые Конгресс может время от времени учреждать и создавать. Судьи как Верховного, так и нижестоящих судов занимают свои должности до тех пор, пока демонстрируют безупречное поведение, и получают в установленные сроки за свои услуги вознаграждение, которое не может быть уменьшено в период их пребывания в должности.

РАЗДЕЛ 2. Судебная власть распространяется на все дела, как по общему праву, так и по праву справедливости, возникающие на основании настоящей Конституции, законов Соединенных Штатов и заключенных или тех, которые будут заключены, договоров, совершенных под их авторитетом; — на все дела, касающиеся послов, других официальных представителей и консулов; — на все дела адмиралтейской и морской юрисдикции; — на споры, в которых Соединенные Штаты являются стороной; — на споры между двумя или более штатами; — между штатом и гражданами другого штата; — между гражданами разных штатов; — между гражданами одного и того же штата, претендующими на земли по грантам разных штатов, а также между штатом или его гражданами и иностранными государствами, гражданами или подданными.

По всем делам, затрагивающим послов, других официальных представителей и консулов, а также тем, в которых стороной является штат, Верховный суд обладает юрисдикцией первой инстанции. По всем остальным упомянутым выше делам Верховный суд обладает апелляционной юрисдикцией, как по вопросам права, так и по фактам, с такими исключениями и в соответствии с такими правилами, которые установит Конгресс.

Судебное преследование по всем уголовным преступлениям, за исключением случаев импичмента, осуществляется судом присяжных; и такое судебное разбирательство проводится в том штате, где были совершены указанные преступления; но если они совершены не на территории какого-либо штата, судебное разбирательство проводится в таком месте или местах, которые Конгресс предпишет законом.

РАЗДЕЛ 3. Государственная измена против Соединенных Штатов состоит исключительно в ведении войны против них либо в присоединении к их врагам, оказании им помощи и поддержки. Ни одно лицо не может быть осуждено за государственную измену иначе как на основании показаний двух свидетелей о том же очевидном деянии либо признания в открытом суде.

Конгресс имеет право устанавливать наказание за государственную измена, однако осуждение за государственную измену не влечет за собой поражения в правах (corruption of blood) или конфискации имущества иначе как на время жизни осужденного лица.

СТАТЬЯ IV.

РАЗДЕЛ 1. В каждом штате должно оказываться полное доверие и уважение к официальным актам, записям и судебным решениям любого другого штата. И Конгресс может общими законами предписывать порядок удостоверения таких актов, записей и решений, а также юридическую силу таковых.

РАЗДЕЛ 2. Граждане каждого штата имеют право на все привилегии и иммунитеты граждан в различных штатах.

Лицо, обвиняемое в каком-либо штате в государственной измене, тяжком преступлении или ином преступлении, бежавшее от правосудия и обнаруженное в другом штате, по требованию исполнительной власти штата, из которого оно бежало, подлежит выдаче для доставки в штат, обладающий юрисдикцией в отношении этого преступления.

Никакое лицо, обязанное служить или работать в одном штате по его законам и бежавшее в другой, не освобождается от таковой службы или работы в силу какого-либо закона или положения последнего, но подлежит выдаче по требованию стороны, которой такая служба или работа причитается.

РАЗДЕЛ 3. Новые штаты могут приниматься Конгрессом в настоящий Союз; однако никакой новый штат не должен формироваться или образовываться в пределах юрисдикции какого-либо другого штата; равно как никакой штат не должен формироваться путем слияния двух или более штатов или частей штатов без согласия законодательных собраний заинтересованных штатов, а также Конгресса.

Конгресс имеет право распоряжаться территориями или иным имуществом, принадлежащим Соединен Штатам, и устанавливать для них все необходимые правила и положения; и ничто в настоящей Конституции не должно толковаться в ущерб каким-либо претензиям Соединенных Штатов или какого-либо отдельного штата.

РАЗДЕЛ 4. Соединенные Штаты гарантируют каждому штату в настоящем Союзе республиканскую форму правления и защищают каждый из них от вторжения; а по заявлению законодательного собрания или исполнительной власти (когда законодательное собрание не может быть созвано) — от внутренних беспорядков.

СТАТЬЯ V.

Конгресс, когда две трети обеих палат сочтут это необходимым, предлагает поправки к настоящей Конституции или по заявлению законодательных собраний двух третей нескольких штатов созывает конвент для предложения поправок, которые в любом случае имеют силу во всех отношениях как часть настоящей Конституции, когда они ратифицированы законодательными собраниями трех четвертей нескольких штатов либо конвентами в трех четвертях оных, в зависимости от того, какой из двух способов ратификации будет предложен Конгрессом; При условии, что никакая поправка, которая может быть принята до одна тысяча восемьсот восьмого года, никоим образом не затрагивает первые и четвертые пункты Девятого раздела Первой статьи; и ни один штат без его согласия не может быть лишен своего равного права голоса в Сенате.

СТАТЬЯ VI.

Все долги и обязательства, принятые до принятия настоящей Конституции, имеют такую же силу в отношении Соединенных Штатов в соответствии с настоящей Конституцией, как и при Конфедерации.

Настоящая Конституция и законы Соединенных Штатов, которые будут изданы в ее исполнение, а также все договоры, которые заключены или будут заключены под авторитетом Соединенных Штатов, являются высшим законом страны; и судьи в каждом штате обязаны следовать им, несмотря ни на какие положения конституции или законов любого штата, противоречащие этому.

Упомянутые выше сенаторы и представители, члены законодательных собраний различных штатов, а также все должностные лица исполнительной и судебной власти как Соединенных Штатов, так и различных штатов, должны быть связаны присягой или торжественным обещанием поддерживать настоящую Конституцию; при этом никаких религиозных цензов никогда не требуется в качестве условия для занятия какой-либо должности или государственной ответственности в Соединенных Штатах.

СТАТЬЯ VII.

Ратификация конвентами девяти штатов является достаточной для введения в действие настоящей Конституции в отношении штатов, ратифицировавших оную.

Совершено на Конвенте по единогласному согласию присутствующих штатов семнадцатого сентября в год Господа нашего одна тысяча семьсот восемьдесят седьмого и в двенадцатый год независимости Соединенных Штатов Америки. В УДОСТОВЕРЕНИЕ чего мы подписали здесь наши имена.

Джордж ВАШИНГТОН — Президент и депутат от Вирджинии
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Заверяю: УИЛЬЯМ ДЖЕКСОН Секретарь

ПОПРАВКИ

[ПОПРАВКА I]

Конгресс не должен издавать ни одного закона, устанавливающего религии либо запрещающего их свободное отправление, а также ограничивающего свободу слова или печати либо право народа мирно собираться и обращаться к правительству с петициями об удовлетворении жалоб.

[ПОПРАВКА II]

Поскольку хорошо организованное ополчение необходимо для безопасности свободного государства, право народа хранить и носить оружие не должно нарушаться.

[ПОПРАВКА III]

Ни один солдат в мирное время не должен размещаться на постой в каком-либо доме без согласия владельца; в военное же время это может происходить только в порядке, предписанном законом.

[ПОПРАВКА IV]

Право народа на охрану личности, жилищ, документов и имущества от необоснованных обысков и арестов не должно нарушаться, и ордера не должны выдаваться иначе как при наличии достаточных оснований, подтвержденных присягой или торжественным обещанием, с подробным описанием места, подлежащего обыску, и лиц или предметов, подлежащих аресту.

[ПОПРАВКА V]

Ни одно лицо не должно привлекаться к ответственности за тяжкое или иное позорящее преступление иначе как по представлению или обвинению Большого жюри, за исключением дел, возникающих в сухопутных или военно-морских силах либо в ополчении, когда они находятся на действительной службе во время войны или общественной опасности; никто не должен дважды подвергаться угрозе лишения жизни или телесного наказания за одно и то же преступление; никто не может принуждаться в уголовном деле свидетельствовать против самого себя, равно как лишаться жизни, свободы или собственности без надлежащей правовой процедуры; частная собственность не должна изыматься для общественного пользования без справедливого возмещения.

[ПОПРАВКА VI]

Во всех уголовных преследованиях обвиняемый имеет право на скорейшее и публичное разбирательство дела беспристрастным жюри того штата и округа, где было совершено преступление, каковой округ должен быть предварительно установлен законом; он имеет право на получение информации о сути и основаниях обвинения, на очную ставку со свидетелями, показывающими против него, на принудительный вызов свидетелей в свою пользу и на помощь адвоката для своей защиты.

[ПОПРАВКА VII]

В судебных исках по общему праву, где оспариваемая сумма превышает двадцать долларов, сохраняется право на суд присяжных, и ни один факт, рассмотренный присяжными, не должен подвергаться пересмотру в каком-либо суде Соединенных Штатов иначе как в соответствии с нормами общего права.

[ПОПРАВКА VIII]

Не должны требоваться чрезмерные залоги, налагаться чрезмерные штрафы и применяться жестокие и необычные наказания.

[ПОПРАВКА IX]

Перечисление в Конституции определенных прав не должно толковаться как отрицание или умаление других прав, сохраняемых за народом.

[ПОПРАВКА X]

Полномочия, не делегированные Соединенным Штатам настоящей Конституцией и не запрещенные ею штатам, сохраняются за штатами соответственно либо за народом.

[ПОПРАВКА XI]

Судебная власть Соединенных Штатов не должна толковаться как распространяющаяся на какой-либо иск по праву или справедливости, возбужденный или поданный против одного из Соединенных Штатов гражданами другого штата либо гражданами или подданными любого иностранного государства.

[ПОПРАВКА XII]

Выборщики собираются в своих штатах и голосуют посредством бюллетеней за Президента и Вице-президента, из которых по меньшей мере одно не является жителем того же штата, что и они сами; они указывают в своих бюллетенях лицо, за которое голосуют как за Президента, и в отдельных бюллетенях лицо, за которое голосуют как за Вице-президента, и они составляют отдельные списки всех лиц, за которых голосовали как за Президента, и всех лиц, за которых голосовали как за Вице-президента, а также количества голосов за каждого, каковые списки они подписывают, заверяют и направляют в запечатанном виде к месту пребывания правительства Соединенных Штатов на имя Президента Сената; — Президент Сената в присутствии Сената и Палаты представителей вскрывает все удостоверения, после чего подсчитываются голоса; — Лицо, набравшее наибольшее число голосов за Президента, становится Президентом, если таковое число составляет большинство от общего числа назначенных выборщиков; и если ни одно лицо не получило такого большинства, то Палата представителей немедленно избирает тайным голосованием Президента из числа лиц, имеющих наибольшее число голосов, не превышающее трех, в списке тех, за кого голосовали как за Президента. Но при избрании Президента голосование проводится по штатам, причем представительство от каждого штата имеет один голос; кворум для этой цели состоит из члена или членов от двух третей штатов, а для избрания необходимо большинство всех штатов. И если Палата представителей не изберет Президента всякий раз, когда право выбора переходит к ней, до четвертого марта следующего года, то Вице-президент исполняет обязанности Президента, как в случае смерти или иной конституционной нетрудоспособности Президента. Лицо, набравшее наибольшее число голосов как Вице-президент, становится Вице-президентом, если таковое число составляет большинство от общего числа назначенных выборщиков, и если ни одно лицо не получило большинства, то Сенат выбирает Вице-президента из двух наибольших чисел в списке; кворум для этой цели состоит из двух третей общего числа сенаторов, а для избрания необходимо большинство от общего числа. Но никакое лицо, по конституции не имеющее права занимать должность Президента, не имеет права быть избранным на должность Вице-президента Соединенных Штатов.

[ПОПРАВКА XIII]

РАЗДЕЛ 1. Ни рабство, ни принудительное подневольное состояние, кроме как в виде наказания за преступление, за которое лицо было должным образом осуждено, не должны существовать в Соединенных Штатах или в любом месте, подпадающем под их юрисдикцию.

РАЗДЕЛ 2. Конгресс имеет право обеспечивать исполнение настоящей статьи посредством соответствующего законодательства.

[ПОПРАВКА XIV]

РАЗДЕЛ 1. Все лица, рожденные или натурализованные в Соединенных Штатах и подпадающие под их юрисдикцию, являются гражданами Соединенных Штатов и того штата, в котором они проживают. Ни один штат не должен принимать или исполнять законы, ограничивающие привилегии или иммунитеты граждан Соединенных Штатов; равно как ни один штат не может лишить какое-либо лицо жизни, свободы или собственности без надлежащей правовой процедуры либо отказать любому лицу в пределах своей юрисдикции в равной защите законов.

РАЗДЕЛ 2. Представители распределяются между несколькими штатами пропорционально их численности, включая общую численность лиц в каждом штате, за исключением не облагаемых налогом индейцев. Но когда право голоса на любых выборах при выборе выборщиков Президента и Вице-президента Соединенных Штатов, представителей в Конгресс, должностных лиц исполнительной и судебной власти штата или членов его законодательного собрания отказывается любому из мужчин-жителей такого штата, достигших двадцати одного года и являющихся гражданами Соединенных Штатов, либо каким-либо образом ограничивается, за исключением участия в мятеже или ином преступлении, база представительства в нем сокращается в пропорции, в которой число таких граждан-мужчин соотносится с общей численностью граждан-мужчин двадцати одного года в таком штате.

РАЗДЕЛ 3. Ни одно лицо не может быть сенатором или представителем в Конгрессе, выборщиком Президента и Вице-президента либо занимать какую-либо должность, гражданскую или военную, в Соединенных Штатах или любом штате, если оно, ранее присягнув в качестве члена Конгресса, должностного лица Соединенных Штатов, члена законодательного собрания штата либо должностного лица исполнительной или судебной власти любого штата поддерживать Конституцию Соединенных Штатов, приняло участие в восстании или мятеже против нее либо оказало помощь или поддержку ее врагам. Но Конгресс может голосованием двух третей каждой палаты снять такое ограничение.

РАЗДЕЛ 4. Действительность государственного долга Соединенных Штатов, санкционированного законом, включая долги, понесенные для выплаты пенсий и вознаграждений за службу при подавлении восстания или мятежа, не должна подвергаться сомнению. Но ни Соединенные Штаты, ни какой-либо штат не должны принимать на себя или выплачивать какой-либо долг или обязательство, понесенные в поддержку восстания или мятежа против Соединенных Штатов, либо любую претензию в связи с потерей или освобождением раба; все такие долги, обязательства и претензии признаются незаконными и недействительными.

РАЗДЕЛ 5. Конгресс имеет право обеспечивать исполнение положений настоящей статьи посредством соответствующего законодательства.

[ПОПРАВКА XV]

РАЗДЕЛ 1. Право граждан Соединенных Штатов на голосование не должно отрицаться или ограничиваться Соединенными Штатами или любым штатом по признаку расы, цвета кожи или нахождения в прошлом в рабском состоянии.

РАЗДЕЛ 2. Конгресс имеет право обеспечивать исполнение настоящей статьи посредством соответствующего законодательства.

[ПОПРАВКА XVI]

Конгресс имеет право устанавливать и взимать налоги с доходов, из каких бы источников они ни получались, без распределения между несколькими штатами и без учета какой-либо переписи или учета.

[ПОПРАВКА XVII]

Сенат Соединенных Штатов состоит из двух сенаторов от каждого штата, избираемых его народом на шесть лет; каждый сенатор имеет один голос. Избиратели в каждом штате должны удовлетворять требованиям, предъявляемым к избирателям наиболее многочисленной палаты законодательных собраний штатов.

Когда в представительстве какого-либо штата в Сенате образуются вакансии, высшее должностное лицо исполнительной власти такого штата издает предвыборные указы для заполнения таких вакансий: При условии, что законодательное собрание любого штата может уполномочить исполнительную власть оного производить временные назначения до тех пор, пока народ не заполнит вакансии путем выборов, как это предпишет законодательное собрание.

Настоящая поправка не должна толковаться как затрагивающая выборы или срок полномочий любого сенатора, избранного до того, как она вступит в силу в качестве части Конституции.

[ПОПРАВКА XVIII]

РАЗДЕЛ 1. По истечении одного года с момента ратификации настоящей статьи производство, продажа или транспортировка опьяняющих напитков внутри Соединенных Штатов и всех территорий, подпадающих под их юрисдикцию, ввоз их в таковые или вывоз из таковых в качестве питьевых напитков настоящим запрещаются.

РАЗДЕЛ 2. Конгресс и отдельные штаты обладают параллельными полномочиями по обеспечению исполнения настоящей статьи посредством соответствующего законодательства.

РАЗДЕЛ 3. Настоящая статья не вступает в силу, если она не будет ратифицирована в качестве поправки к Конституции законодательными собраниями нескольких штатов, как предусмотрено в Конституции, в течение семи лет с даты представления ее Конгрессом штатам.

[ПОПРАВКА XIX]

Право граждан Соединенных Штатов на голосование не должно отрицаться или ограничиваться Соединенными Штатами или любым штатом по признаку пола.

Конгресс имеет право обеспечивать исполнение настоящей статьи посредством соответствующего законодательства.

Конец книги Проекта Гутенберг «Наша меняющаяся Конституция», автор Чарльз Пирсон
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