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ПРЕДИСЛОВИЕ




Использование чрезвычайных полномочий в условиях демократии порождает множество вопросов, касающихся конституционных оснований для их санкционирования и порядка их применения. Если использовать их слишком мало и слишком поздно, демократическое государство может быть уничтожено, в то время как надлежащее применение чрезвычайных полномочий, возможно, могло бы его спасти. Если же использовать их произвольно и капризно, их применение может выродиться в наихудшую форму диктатуры.

В детстве я работал шофером у сельского врача. Однажды по дороге к тяжелобольному пациенту врач открыл свой медицинский чемоданчик и указал на стеклянный флакон с морфием. «Это лекарство, — сказал он, — самое мощное в моем чемоданчике, но оно требует большого искусства при назначении. При правильном использовании оно облегчает боль и страдания. При неправильном — превращает людей в животных». Чрезвычайные полномочия соотносятся с правительством точно так же, как морфий с человеком. Применяемые надлежащим образом в демократическом государстве, они никогда не подменяют собой конституцию и статуты, но носят восстановительный характер. Применяемые ненадлежащим образом, они становятся самой сутью тирании.

Опираясь на конкретные статуты и отдельные примеры, этот том дает наглядное представление о тех широких масштабах, в которых чрезвычайные полномочия использовались правительством Соединенных Штатов в последние годы. Многие воспримут это развитие событий с тревогой, поскольку многочисленные примеры их применения составляют длинный список. Военная чрезвычайная ситуация сегодня — это лишь один из видов национальной чрезвычайной ситуации. Катастрофы и экономические кризисы также могут потребовать осуществления полномочий такого рода. Действительно, их использование в наше время было настолько частым, что сам термин «чрезвычайная ситуация» «утрачивает свое значение».

В настоящем томе авторы описывают и комментируют применение чрезвычайных полномочий в Соединенных Штатах с 1933 года. Они утверждают, что использование чрезвычайных полномочий было предусмотрено и заложено в Конституции. Закон также устанавливает ограничения на их применение. Как заключил профессор Макилвейн, истинным критерием конституционализма является наличие адекватных механизмов поддержания подотчетности правительства. Отрадно осознавать, что такие механизмы существуют в рамках нашего правительства. Следовательно, первейшая обязанность всех американцев заключается в том, чтобы правительство оставалось подотчетным и действовало в рамках этих ограничений, ибо только тогда чрезвычайные полномочия могут быть оправданы в соответствии с законом страны.

Постоянно существующая опасность заключается в том, что чрезвычайные полномочия могут быть использованы должностным лицом или правительственным ведомством для достижения своих целей в обход конституционных или иных правовых ограничений, которые могут казаться обременительными или мешать работе. Эту опасность можно уменьшить путем подбора качественного кадрового состава государственных органов, но в еще большей степени ее можно устранить путем соблюдения тех конституционных и законодательных ограничений, которые порой обеспечиваются прибеганием к судебному контролю.

Читатели будут признательны авторам за этот первый исчерпывающий отчет о фактическом использовании чрезвычайных полномочий правительством Соединенных Штатов с 1933 года. Ограничение свободы индивида, регулирование частного предпринимательства, контроль над средствами связи — вот лишь некоторые темы, которым уделено самое пристальное и детальное внимание. Некоторые читатели обеспокоятся частотой обращения к чрезвычайным полномочиям и будут смотреть с беспокойством, как и автор этих строк, на возможное ущемление прав личности. Тем не менее авторы первыми согласились бы с утверждением о том, что «свобода и гражданские свободы, отнюдь не будучи несовместимыми с безопасностью, имеют жизненно важное значение для нашей национальной силы». Безопасность и права здесь предстают взаимозависимыми. Другие же испытают удовлетворение от гибкости правительства Соединенных Штатов, которое способно сохранять свой демократический характер и в то же время располагать средствами для обеспечения своего существования под колоссальным давлением мировой войны и периодов экономических кризисов. Независимо от позиции, данный том представляет собой убедительный рассказ о том, как правительство Соединенных Штатов научилось адаптироваться в соответствии с Конституцией к проблемам и требованиям современного мира.

Роберт С. Ранкин

Вашингтон, округ Колумбия




ПРЕДИСЛОВИЕ



Предисловие — это своего рода последний призыв к обеду, если можно так выразиться, в котором авторы обозначают цель своего труда, намечают выбранный ими путь и выражают признательность за оказанную помощь.

Данное исследование использования президентом чрезвычайных полномочий выросло из научных изысканий и дискуссий в Вашингтоне (округ Колумбия), а также в Гарварде, Калифорнийском университете и других учреждениях. В определенном смысле оно является продолжением исследования доктора Коттера, посвященного чрезвычайным полномочиям в Великобритании, которое было подготовлено в рамках стипендии Шелдона для поездок за рубеж от Гарвардского университета в течение 1951–1952 академического года.

При подготовке курса политологии в кампусе Калифорнийского университета в Риверсайде авторы столкнулись с одним из самых существенных пробелов в доступных источниках и трудах, посвященных институту президентства. Этот пробел касался огромного спектра полномочий, обычно именуемых чрезвычайными, которыми может воспользоваться глава государства, если он решит следовать рецепту, применявшемуся многими предшественниками, и прежде всего Ф.Д.Р.

Оба автора, разумеется, извлекли пользу из монументального труда профессора Эдварда С. Корвина, классическое исследование которого «Президент: должность и полномочия» остается выдающейся работой в этой области. Исследование профессора Роберта С. Ранкина «Когда гражданское право бессильно» содержало ценные исторические данные, имеющие особую важность. Оба автора также имели неоценимую привилегию и возможность обучаться у профессора Чарльза Фейрмана, ныне работающего в Школе права Гарвардского университета. Исследование профессора Фейрмана «Право военного управления» оказалось весьма полезным для понимания исторической обстановки, в которой осуществляется управление в условиях военного контроля. Авторам посчастливилось ознакомиться с докладом профессора Фейрмана, представленным в Национальном военном колледже, «Ситуация после ядерной атаки», в котором четко обосновывается необходимость разработки всеобъемлющего плана и схемы действий в случае ядерного нападения. Такой план должен предусматривать скорейшее восстановление гражданского управления в стране, как только позволят обстоятельства, если холодная война когда-либо перерастет в тотальную ядерную катастрофу.

Хотя первоначальная работа над рукописью была завершена до того, как кто-либо из авторов оказался в Вашингтоне, оба они извлекли пользу из опыта работы в Пентагоне, Комиссии по гражданским правам, Национальном комитете Республиканской партии и Сенате США. Человек склонен смотреть на исполнительную власть под несколько иным углом зрения, однажды поработав на Капитолийском холме. И хотя Конгресс может чувствовать себя бессильным действовать против решительно настроенного главы государства, власть бюджетного финансирования по-прежнему остается самым эффективным из всех «сдержек и противовесов» в нашем национальном правительстве, за исключением военного времени.

В 1955 году Фонд Республики предоставил авторам грант начало работы над книгой, хотя сам фонд не поддерживал контактов и не сотрудничал с авторами в период подготовки рукописи.

Части некоторых глав ранее публиковались в виде статей в журналах «Уэстерн политикал куэртли» (Western Political Quarterly) и «Жовнэл оф по́литикс» (The Journal of Politics), и авторы хотели бы выразить свою признательность за возможность воспроизвести эти статьи целиком или частично.

Мистер Уоррен Кэмпбелл был полезным ассистентом в научных исследованиях в период обучения в аспирантуре Стэнфорда и оказал неоценимую помощь. Доктор Норман Смолл из Отдела американского права Библиотеки Конгресса выполнил важнейшую редакторскую работу, прочитав всю рукопись и предложив весьма полезные изменения.

Оба автора благодарны миссис Конни Смит, терпеливой жене, которая потратила долгие, тоскливые часы на машинописный набор и перепечатку рукописи. И наконец, что немаловажно, авторы выражают особую глубочайшую признательность исполнительному директору издательства «Паблик Афферс Пресс» мистеру М. Б. Шнапперу, чье терпение, уверенность и неизменное чувство юмора сделали возможной публикацию этой книги.

Дж. Малкольм Смит и Корнелиус П. Коттер

Вашингтон, округ Колумбия
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Корнелиус П. Коттер начал свою академическую карьеру в Стэнфордском университете в 1946 году после трех лет службы в составе строительных батальонов ВМС США («Сибиз») на Тихоокеанском театре военных действий во время Второй мировой войны. Он получил степень бакалавра искусств в 1949 году в Стэнфорде, а также степень магистра государственного управления (1951) и доктора философии в области государственного управления (1953) в Гарвардском университете. Он был стипендиатом Шелдона от Гарвардского университета в Лондонском университете в 1951–1952 годах. Проработав преподавателем государственного управления в Колумбийском университете в 1952–1953 годах, он вернулся в свою альма-матер — Стэнфорд — в 1953 году в качестве доцента (assistant professor) политологии. В настоящее время он находится в академическом отпуске в должности доцента (associate professor) Стэнфордского университета, работая специальным помощником председателя Национального комитета Республиканской партии сенатора Трастона Б. Мортона. С декабря 1958 по декабрь 1959 года он работал стипендиатом Центра содействия гражданской активности (Citizenship Clearinghouse) при Национальном комитете Республиканской партии.

Авторы публиковались в журналах «Уэстерн политикал куэртли» (Western Political Quarterly), «Стэнфорд лоу ревью» (Stanford Law Review), «Жовнэл оф по́литикс» (The Journal of Politics) и «Мидвестерн политикал сайенс ревью» (Midwestern Political Science Review). В настоящее время они работают над совместным учебником по американскому государственному управлению.

Данное исследование президентских чрезвычайных полномочий было начато авторами в 1955 году во время преподавания в Стэнфорде и Калифорнийском университете; переработка и расширение материала проводились в Вашингтоне (округ Колумбия) в течение 1959 и 1960 годов.




Глава I\nВВЕДЕНИЕ




Общее благосостояние и военная эффективность современной индустриальной нации зависят от гармоничного взаимодействия сложной, взаимозависимой сети производственных и транспортных объектов. Прерывание этого процесса в любой из бесчисленных критических точек способно нарушить поставку важнейших материалов гражданского и военного назначения, что может подорвать экономическое здоровье или военную безопасность страны. [1] Городская концентрация населения, а также совершенствование средств связи и методов манипулирования общественным мнением делают все более возможным насаждение среди гражданского населения истерии и страха, которые способны эффективно сорвать национальную мобилизацию. [2] Осознание масштабов проблемы и всепроникающий страх перед военным нападением оказывают решающее влияние на процесс непрерывного пересмотра баланса между коллективной властью и индивидуальной свободой, что составляет главную задачу демократического правительства как во время войны, так и в мирное время. Чрезвычайное правление стало нормой для конституционных государств двадцатого столетия.

Оценка того, насколько успешно демократическое правительство в условиях повторяющихся экономических и военных кризисов начиная с 1933 года сочетало мобилизацию «...мощи каждого индивида и каждого материального ресурса, находящегося в его распоряжении» [3], во имя цели национального выживания и благополучия с защитой основных свобод личности и принципа подотчетности правительства, составляющих суть демократии, должна в значительной степени основываться на анализе содержания статутных книг. Такова цель данного исследования. Его классификация законодательных делегирований чрезвычайных полномочий исполнительной власти, осуществленных с 1933 года, должна дать не только представление о масштабах предоставления исполнительной власти принудительных полномочий в отношении лиц и собственности под предлогом чрезвычайной ситуации, но и основу для организации серии исследований, посвященных использованию таких полномочий исполнительной ветвью власти, а также успеху усилий Конгресса и других институтов по поддержанию ответственного государственного управления в период чрезвычайного положения.

Не наблюдается недостатка в зафиксированных попытках определить предельные рамки конституционных чрезвычайных полномочий американской исполнительной власти. Различные судьи Верховного суда выдвигали гипотезы: на одном конце континуума — о жестких конституционных ограничениях действий исполнительной власти в ответ на осознаваемую чрезвычайную ситуацию [4], а на другом — о чрезвычайных полномочиях, которые являются либо неограниченными [5], либо не поддающимися ограничению [6]. Таким образом Верховный суд стремился разрешить головоломку: «Как могут практически неограниченные чрезвычайные полномочия и систематический свод конституционных ограничений правительственной деятельности логически соществовать? Как может конституционализм быть чем-то иным, кроме как анахронизмом в двадцатом веке, если конституционные правительства не наделены адекватными юридическими полномочиями для проведения политического организма через экономические и военные кризисы ошесаломляющих масштабов?»

Значительный массив научной литературы в этой области посвящен главным образом спекуляциям о широте «подразумеваемой» («inherent»), «остаточной» («residual»), «исполнительной» («executive») или «военной» («war») власти президента, а также описанию случаев, когда главы государства считали необходимым реализовать прерогативную «власть действовать по усмотрению на благо общества, без предписания закона и иногда даже вопреки ему» [7]. Но несмотря на такие инциденты, как выступление президента Рузвельта в День труда 1942 года с предупреждением в адрес Конгресса о том, что если он до 1 октября не отменит определенные положения Закона о чрезвычайном контроле цен, то он будет считать их отмененными [8], чрезвычайное управление подавляющим образом характеризуется совместным участием и сотрудничеством различных ветвей федеральной власти. Американское управление в военное время не вырождается во что-либо напоминающее диктатуру, и концентрировать внимание на исключениях из сотрудничества исполнительной и законодательной властей в военном управлении означает изучать патологию чрезвычайного управления.

Статутные книги в любой заданный момент времени дают более точное представление о широте и пределах исполнительных чрезвычайных полномочий, чем экзегезы Конституции или истории, подчеркивающие действия исполнительной власти, не поддержанные Конгрессом. Ибо в теории [9] и на практике президент прибегнет к «подразумеваемым» чрезвычайным полномочиям лишь в той степени, в какой Конгресс не смог предвидеть и прописать меры реагирования на такую чрезвычайную ситуацию. Исходя из предположения, что детальное изучение чрезвычайных полномочий, которые были делегированы исполнительной власти Конгрессом в недавнем прошлом, дает представление о вероятном диапазоне таких полномочий, которые будут осуществляться правительством в будущем, авторы предприняли попытку изучить и классифицировать такие делегирования за период с 1933 по 1955 год [10].



Предполагается, что накопление в определенных контекстах случаев законодательного делегирования чрезвычайных полномочий даст поразительное представление о масштабах и деталях контроля над индивидами и группами, практикуемого конституционными правительствами в период чрезвычайного положения. К этому мы теперь и переходим.




Глава II\nПОНЯТИЕ ЧРЕЗВЫЧАЙНОЙ СИТУАЦИИ В ДЕМОКРАТИЧЕСКОЙ ПОЛИТИЧЕСКОЙ МЫСЛИ




Когда президент Эйзенхауэр 16 июня 1955 года приостановил действие привилегии судебного приказа хабеас корпус и объявил общенациональное состояние учебного военного положения в ответ на смоделированные атомные и водородные бомбардировки, унесшие жизни примерно 14 миллионов гражданских лиц, он действовал, исходить из посылки, что обычные процессы демократического и конституционного управления недостаточны для защиты государства в условиях чрезвычайной ситуации и должны уступить место модифицированному авторитарному режиму [11]. Эта посылка глубоко укоренена в учениях демократической политической теории, которая в своем традиционном и современном выражении проповедовала необходимость отказа от процессов демократического управления как первого важнейшего ответа на чрезвычайные условия.

Таким образом, по иронии судьбы, западным демократиям, которые сегодня подходят к концу трех десятилетий экономических и военных кризисов и устремляют свой взор к дополнительным десятилетиям в сумеречной зоне между миром и войной, предлагается руководящая теория, которая рассматривает чрезвычайное правление как аберрацию, подменяющую отношения между различными ветвями власти, а также между правителями и управляемыми, которые преобладают в «нормальные» времена. Теоретически борьба за сохранение ограниченного и подотчетного народу правительства уже проиграна, ибо, как нам говорят, мы не можем позволить себе эту роскошь.

В Соединенных Штатах мы были особенно склонны принимать предполагаемую необходимость перехода от ответственного к авторитарному управлению в период чрезвычайного положения, поскольку, с одной стороны, мы приняли такую интерпретацию Конституции, при которой жесткие ограничения, налагаемые ею на государственную власть, могут быть поставлены под сомнение в чрезвычайных условиях, а с другой стороны, мы с немалым самодовольством возложили на Верховный суд функцию защиты основ конституционализма и демократии в периоды чрезвычайных ситуаций. Эти два подхода объединяются, усиливая ощущение необходимости и убаюкивая страх перед якобы временными возвратами к авторитарному правлению.

Исходя из убеждения в том, что становится все более важным подкреплять чрезвычайные действия жизнеспособной и опирающейся на эмпирический опыт теорией демократического чрезвычайного правления, авторы предприняли в настоящем исследовании попытку: изучить то, как чрезвычайное положение трактуется демократическими политическими мыслителями; рассмотреть работу Верховного суда по оценке правомерности осуществления государством чрезвычайных полномочий (уделив особое внимание последствиям дел о «захвате сталелитейных заводов» 1952 года); и, в заключение, предварительно изложить подход к чрезвычайному положению, который они считают соответствующим сегодняшним потребностям и реалиям недавнего опыта.

Демократические политические мыслители традиционно исходили из необходимости в период чрезвычайного положения разрушать правительственные процессы, предписанные для мирного времени, и полагаться на принципиально иной метод управления, часто называемый «конституционной диктатурой». Этому стремлению способствуют многие факторы.

Во-первых, следует признать, что от политических философов нельзя разумно требовать столь всеобъемлющей теории демократического правления, которая охватывала бы любые превратности судьбы, с которыми оно может столкнуться.

Во-вторых, определенная доля инерции неизбежна в любой сфере человеческой деятельности. Поэтому неудивительно, что политические мыслители до сих пор подхватывают традиционную интерпретацию чрезвычайного положения в терминах римской диктатуры и подгоняют ее под свои схемы конституционного правления. Это безопасная, амбивалентная доктрина, обладающая респектабельностью возраста. Она наделяет тот аспект опыта конституционных демократий, о котором накоплено крайне мало кумулятивных знаний, ореолом успокаивающей и доктринальной определенности.

Третий фактор, влияющий на некритическое упование демократических теоретиков на чрезвычайную диктатуру, — это тенденция поляризовывать концепцию «ограниченного» правительства и предполагаемую потребность в «неограниченных» чрезвычайных действиях. Это связано с тенденцией преувеличивать значение субстантивно ограниченных (перечисленных) полномочий и разделенных полномочий как неотъемлемых элементов концепции конституционализма [12]. Постулируя жестко очерченные и разделенные государственные полномочия, человек постулирует и обусловленную чрезвычайной ситуацией необходимость преодоления этих ограничений. Доктрина конституционной диктатуры удовлетворяет эту потребность.

Демократические политические мыслители

Джон Локк, описывая устройство гражданского правительства, обратился к английской доктрине прерогативы для решения проблемы чрезвычайного положения. Во времена опасности для нации позитивное право, установленное законодательным органом, могло оказаться неадекватным или даже стать фатальным препятствием для оперативности действий, необходимых для предотвращения катастрофы. В таких ситуациях за Короной сохранялась прерогативная «власть действовать по усмотрению на благо общества, без предписания закона и иногда даже вопреки ему» [13]. Прерогатива «не может быть ничем иным, кроме как дозволением со стороны народа своим правителям делать различные вещи по своему собственному свободному выбору там, где закон хранит молчание, а иногда даже вопреки прямой букве закона, ради общего блага, и их смирением с этим, когда это сделано» [14].

Полномочия прерогативы по своему назначению могли осуществляться только на благо общества. Но Локк признавал, что это моральное ограничение может оказаться недостаточным для предотвращения злоупотребления полномочиями прерогативы. Когда одно правительство использовало полномочия прерогативы на благо общества, преемник может сохранить эту привычку или прибегнуть к таким полномочиям, используя их в менее благовидных целях [15]. Кто должен судить о необходимости обращения к прерогативе и как можно избежать злоупотребления ею? Здесь Локк тоже с готовностью признает свое поражение, предполагая, что «у народа нет иного средства в этом, как и во всех других случаях, когда у него нет судьи на земле, кроме как обратиться к Небесам» [16].

Руссо также исходил из необходимости временного приостановления демократических процессов управления в условиях чрезвычайной ситуации:

«Негибкость законов, мешающая им приспосабливаться к обстоятельствам, может в определенных случаях сделать их пагубными и привести к гибели государства во время кризиса...»

«Поэтому заблуждением является стремление сделать политические институты столь прочными, чтобы исключить возможность приостановления их деятельности. Даже Спарта позволяла своим законам утрачивать силу».

«...Если же... опасность такова, что атрибуты законов становятся препятствием для их сохранения, то методом является назначение верховного правителя, который заставит умолкнуть все законы и на мгновение приостановит суверенную власть. В таком случае нет никаких сомнений относительно общей воли, и очевидно, что первое намерение народа состоит в том, чтобы государство не погибло. Таким образом, приостановление законодательной власти отнюдь не означает ее отмену; магистрат, заставляющий ее смолкнуть, не может заставить ее говорить; он доминирует над ней, но не может представлять ее. Он может делать все что угодно, кроме создания законов» [17].

Руссо не боялся злоупотребления чрезвычайной диктатурой, или «верховной магистратурой», как он ее называл. Скорее, она могла быть обесценена «неблагоразумным использованием» [18].

Он полагался бы на строго определенный срок пребывания в должности, чтобы избежать увековечивания диктатуры:



«Как бы ни было доверено это важное поручение, важно, чтобы его продолжительность была ограничена весьма коротким периодом, который никогда не может быть продлен. В кризисах, ведущих к ее принятию, государство либо вскоре погибает, либо вскоре спасается; и когда насущная необходимость миновала, диктатура становится либо тиранической, либо бесполезной. В Риме, где диктаторы занимали должность всего шесть месяцев, большинство из них слагали полномочия до истечения срока. Если бы их срок был дольше, они вполне могли бы попытаться продлить его еще больше, как это сделали децемвиры, избранные на год. У диктатора было времени лишь на то, чтобы устранить ту нужду, из-за которой он был избран; у него не было времени думать о дальнейших планах» [19].

Руссо не желал полагаться на «обращение к Небесам».

Джон Стюарт Милль завершил свою страстную защиту представительского правления сокрушительной оговоркой: «Я вовсе не осуждаю в случаях крайней необходимости принятие абсолютной власти в форме временной диктатуры» [20]. Это не вольное использование термина «диктатура», а прямая поддержка наделения диктатора «абсолютной властью».

Подобно тому как в политической теории либералы XIX века пренебрегали надлежащим решением проблем, порождаемых войной, в своей экономической теории они также игнорировали потрясения военного периода. В своем исследовании войны в XIX веке [21] Эдмунд Зильбернер показал, как отвращение либералов к разрушительной силе войны, их убежденность в ее безнравственности и бессмысленности в сочетании с верой в то, что экономические и культурные связи между нациями, создаваемые широкой свободой торговли, предотвратят будущие войны, заставили их пренебречь надлежащей теоретической разработкой проблемы войны в своей экономической мысли. Зильбернер указывает, например, что в своем главном труде «Элементы политической экономии» (1821 г.) Джеймс Милль практически вовсе не касается темы войны [22]. А знаменитый сын Милля уделяет войне лишь краткое внимание. Джон Стюарт Милль, согласно интерпретации Зильбернера, казалось, признавал, что практически все, что можно сказать на эту тему, было высказано до него [23].

Таким образом, демократические политические мыслители молчаливо признают существование фатального изъяна в любой системе конституционной демократии: ее процессы неадекватны для противостояния чрезвычайной ситуации и ее преодоления.

Макиавелли

Взгляд Макиавелли на чрезвычайные полномочия как на элемент общей схемы ограниченного правления представляет собой ироничный контраст с локковской теорией прерогативы. Он осознал эту пропасть в демократической политической теории и попытался ее преодолеть:

«В благоустроенной республике никогда не должно возникать необходимости прибегать к внеконституционным мерам; ибо хотя они порой могут быть полезны, прецедент пагубен, так как если завести обычай пренебрегать законами ради благих целей, то вскоре ими станут пренебрегать под тем же предлогом в дурных целях. Таким образом, ни одна республика никогда не будет совершенна, если она законодательно не предусмотрела всё, имея средство от любой чрезвычайной ситуации и четкие правила его применения» [24].

Макиавелли попытался — возможно, не без полного успеха, но с большей осторожностью, чем более поздние теоретики, — сконструировать систему конституционализированных чрезвычайных полномочий.

Действующая исполнительная власть, обнаружив наличие чрезвычайной ситуации, могла назначить временного «диктатора» [25] по римскому образцу. Конституция не приостанавливалась, и чрезвычайный исполнительный орган не обладал абсолютной властью. Его узкая функция заключалась в борьбе с чрезвычайной ситуацией [26]. Он действовал под надзором регулярно учрежденных законодателей и правительственных чиновников. Ключевым элементом схемы Макиавелли был короткий срок полномочий — «и я называю долгим временем год или более» [27].

Таким образом, Макиавелли — в отличие от Локка, Руссо и Милля — стремился внедрить в конституцию урегулированную систему резервных чрезвычайных полномочий, к которым следует прибегать при наличии соответствующих сдержек и контроля в период национальной опасности. Он попытался напрямую решить проблему сочетания мощного резерва власти, быстроты и энергии ее применения в чрезвычайных условиях с эффективными конституционными ограничениями.

Современные теоретики

Современные политические теоретики, обращаясь к проблеме реагирования на чрезвычайные ситуации со стороны конституционных демократий, использовали доктрину конституционной диктатуры. Критику их схем чрезвычайного правления затрудняют двусмысленности, скрытые в принятой ими терминологии. Ниже делается попытка провести различие между теми, кто под диктатурой подразумевает диктатуру, и теми, кто говорит «диктатура», имея в виду любые попытки конституционного правительства адекватно отреагировать на чрезвычайные условия. Какими бы идиосинкразическими ни были индивидуальные определения диктатуры, теории конституционной диктатуры явно или неявно постулируют переход в условиях чрезвычайного положения от процессов конституционализма к процессам прямой или слегка модифицированной авторитарной системы.

Фредерик М. Уоткинс, которому принадлежит классическое исследование веймарского опыта применения чрезвычайных полномочий [28], судя по всему, основывал свое общее обсуждение чрезвычайных полномочий на априорных рассуждениях, а не на эмпирических исследованиях [29]. При условии, что это «служит защите устоявшихся институтов от опасности необратимого ущерба в период временного чрезвычайного положения и сопровождается быстрым возвратом к прежним формам политической жизни», Уоткинс не видит «причин, почему абсолютизм не мог бы использоваться как средство защиты либеральных институтов» [30]. Он признал два ключевых элемента проблемы чрезвычайного управления, а также любого конституционного правления: увеличение административных полномочий исполнительной власти и одновременное «наложение ограничений на эту власть» [31]. Он отвергает законодательный контроль за осуществлением исполнительной власти чрезвычайных полномочий как эффективный метод наложения таких ограничений, поскольку «было бы явно нереалистично полагаться на подконтрольное правительству большинство в законодательном органе в деле осуществления эффективного надзора за тем же правительством в вопросах использования им чрезвычайных полномочий» [32]. С другой стороны, судебный контроль за чрезвычайными действиями исполнительной власти по существу рассматривается с восхищением, омраченным лишь сожалением по поводу задержек, присущих судебным разбирательствам [33].

Уоткинс возлагает свои главные надежды на схему «конституционной диктатуры». Вот условия успеха такой диктатуры: «Период диктатуры должен быть относительно коротким... Диктатура всегда должна носить строго легитимный характер... Окончательное полномочие определять необходимость диктатуры в каждом конкретном случае никогда не должно оставаться за самим диктатором...» [34] Целью такой чрезвычайной диктатуры должна быть «строгая политическая консервативность».

«Радикальные социальные и экономические меры могут, конечно, потребоваться как средство предотвращения политических изменений... Однако сколь бы смело изобретательной она ни была в других направлениях, подлинно конституционная диктатура всегда должна быть направлена на поддержание существующего статус-кво в области конституционного права. Отклонения от устоявшихся норм политических действий могут быть необходимы на время. Функция подлинно конституционной диктатуры состоит в том, чтобы обеспечить такие отклонения и в то же время убедиться, что они не заходят дальше, чем это действительно необходимо в сложившихся обстоятельствах» [35].

Карл Дж. Фридрих строит свой анализ на терминах, схожих с подходами Уоткинса [36]. Это проблема концентрации власти — в правительстве, где власть сознательно разделена, — «для борьбы с... ситуациями беспрецедентного масштаба и серьезности» [37]. Должно быть предоставлено широкое делегирование полномочий, подлежащее столь же строгим ограничениям относительно того, кто должен осуществлять такие полномочия, когда, в течение какого времени и с какой целью [38]. Профессор Фридрих также предлагает критерии для оценки адекватности любой схемы чрезвычайных полномочий. Чрезвычайный исполнительный орган («диктатор») должен быть назначен конституционными средствами, то есть он должен быть легитимным; он не должен сам обладать полномочиями определять наличие чрезвычайной ситуации (и здесь, как ни странно, он находит, что Соединенные Штаты и Великобритания соответствуют этому критерию); чрезвычайные полномочия должны осуществляться с жестким временным ограничением; и, наконец, целью чрезвычайных действий должна быть защита конституционного порядка [39].

Признавая, что «нет никаких окончательных институциональных гарантий, доступных для обеспечения того, чтобы чрезвычайные полномочия использовались с целью сохранения конституции», за исключением «решимости самого народа видеть их использованными именно так», Фридрих тем не менее видит некоторую неопределенную, но влиятельную роль, которую суды, даже будучи «бессильными перед лицом реальной чрезвычайной ситуации», могут сыграть в ограничении использования чрезвычайных полномочий законными целями. Они могут «действовать как своего рода хранитель совести президента и народа» [40].

Клинтон Л. Росситер, исследовав недавнюю историю применения чрезвычайных полномочий в Великобритании, Франции, Веймарской Германии и Соединенных Штатах, возвращается к описанию схемы «конституционной диктатуры» как решения сложных проблем, порождаемых чрезвычайным положением [41]. Подобно Уоткинсу и Фридриху, он стремится сформулировать априорно условия успеха «конституционной диктатуры».

«1. Никакой общий режим или конкретный институт конституционной диктатуры не должен вводиться, если это не является необходимым или даже непременным условием сохранения государства и его конституционного порядка...»

«2. ...решение об установлении конституционной диктатуры никогда не должно находиться в руках человека или людей, которые составят диктатуру...» [42]

«3. Ни одно правительство не должно вводить конституционную диктатуру без принятия конкретных мер по ее прекращению...»

«4. ...все случаи использования чрезвычайных полномочий и все перестройки в организации правительства должны осуществляться в преследовании конституционных или правовых требований...»

«5. ...ни один диктаторский институт не должен быть принят, ни одно право не должно быть ущемлено, никакая обычная процедура не должна быть изменена в большей степени, чем это абсолютно необходимо для преодоления конкретного кризиса...»



«6. Меры, принимаемые при проведении конституционной диктатуры, никогда не должны носить постоянный характер или иметь постоянные последствия...»

«7. Диктатура должна осуществляться лицами, представляющими каждую часть гражданства, заинтересованную в защите существующего конституционного порядка...»

«8. Конечная ответственность должна сохраняться за каждое действие, предпринятое в рамках конституционной диктатуры...»

«9. Решение о прекращении конституционной диктатуры, подобно решению о ее введении, никогда не должно находиться в руках человека или людей, составляющих диктатуру...»

«10. Ни одна конституционная диктатура не должна продолжаться после завершения кризиса, для преодоления которого она была введена...»

«11. ...завершение кризиса должно сопровождаться как можно более полным возвратом к политическим и правительственным условиям, существовавшим до введения конституционной диктатуры...» [43]

Росситер отводит легислатуре (в случае Соединенных Штатов во всяком случае) гораздо большую роль в надзоре за осуществлением исполнительной властью чрезвычайных полномочий, чем Уоткинс. Он закрепляет за Конгрессом конечную ответственность за объявление о возникновении или прекращении чрезвычайного положения [44] и возлагает большие надежды на эффективность конгресских следственных комитетов [45]. В этой работе он не дает четкого изложения предполагаемого отношения судебной власти к своей схеме «конституционной диктатуры». В последующем исследовании он пришел к выводу на основе критического обзора деятельности Верховного суда, что тот бессилен «как надсмотрщик и толкователь военных полномочий» [46].

Современные теории в свете недавнего опыта

Предположение о том, что демократии передают контроль над правительством авторитарному правителю в период серьезной опасности для нации, не основано ни на здравой конституционной теории, ни на опыте Великобритании или Соединенных Штатов в этом столетии.

Оценивать чрезвычайные полномочия — вопреки всему противоположному опыту — сквозь прокрустово ложе конституционной диктатуры означает лишь искажать проблему и препятствовать реалистичному анализу. Неважно, используется ли термин «диктатор» в своем обычном значении (применительно к недавним авторитарным правителям) или применяется так, как это делает Фридрих [47] и на что намекает Росситер [48], для охвата всех глав исполнительной власти, применяющих чрезвычайные полномочия. Как бы он ни использовался, «конституционную диктатуру» невозможно отделить от подтекста приостановления процессов конституционализма. Приостановление требуется потому, что конституционализм рассматривается как система, налагающая и обеспечивающая негибкие гарантии против уклонения от этих ограничений.

Менее вводящая в заблуждение при анализе проблем чрезвычайных полномочий и согласующаяся с выводами данного исследования концепция конституционализма — это концепция, сформулированная Чарльзом Х. Макилвейном [49]. Хотя она никоим образом не исключает некоторые неопределенные ограничения материальных полномочий правительства, основной акцент в ней делается на процессуальных ограничениях и политической ответственности. Макилвейн четко осознавал необходимость наделения правительства адекватной властью. И, обсуждая значение конституционализма, он настаивал на том, что историческим и надлежащим критерием конституционализма является наличие адекватных механизмов поддержания подотчетности правительства. Он отказался приравнивать конституционализм к ослаблению правительства через преувеличенное подчеркивание разделения властей и материальных ограничений правительственной власти. Он обнаружил, что «действительно эффективные сдерживания деспотизма заключались не в ослаблении правительства, а скорее в его ограничении; между чем существует большая и весьма значимая разница» [50]. Связывая конституционализм с «ограниченным», в отличие от «слабого» правительства, Макилвейн имел в виду правительство, ограниченное упорядоченной процедурой закона, в противовес методам принуждения [51]. «Два фундаментальных сопряженных элемента конституционализма, за которые все любители свободы должны еще бороться, — это юридические пределы произвольной власти и полная политическая подотчетность правительства управляемым» [52].

Если такова базовая природа конституционализма, она не опутывает правительство стальными оковами ряда материальных ограничений и не разделяет власть по изолированным отсекам [53]. Тогда можно осознать истинную природу проблемы, которую чрезвычайная ситуация ставит перед конституционными правительствами: это двоякая задача определения степени, в которой цели человеческой деятельности должны определяться и достигаться обществом либо определяться самостоятельно индивидом или группой [54]; и, сопряженно с этим, задача балансирования посредством адекватных законодательных, административных и судебных проверок возросших дискреционных полномочий исполнительной власти, которые сопровождают расширение функций государства. Историческим фактом является то, что современные конституционные демократии при возникновении чрезвычайных условий не находили необходимым приостанавливать конституционные процессы или прибегать к схемам организации власти, выдвигаемым теми, кто писал на эту тему ранее.

То, что британцы, в частности, начали осознавать в ходе последних пяти десятилетий, заключается в том, что чрезвычайное правление представляет собой одну из форм острой и перманентной проблемы в современных конституционных демократиях: наделение исполнительной власти все большими дискреционными полномочиями при одновременном обеспечении того, чтобы эти полномочия осуществлялись с чувством политической ответственности и под эффективными ограничениями и контролем [55]. В условиях чрезвычайного положения правительственные действия могут отличаться по широте и интенсивности от более мирных времен, однако они не обязаны быть менее конституционными. Во время войны, как и в мирном времени, управление в соответствии с упорядоченной процедурой закона и правительство, подотчетное управляемым, доказали свою способность отвечать потребностям, диктуемым ускоренным темпом и растущей сложностью двадцатого столетия.




Глава III\nПОНЯТИЕ ЧРЕЗВЫЧАЙНОЙ СИТУАЦИИ В АМЕРИКАНСКОМ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВЕ




Чрезвычайная ситуация как родовой термин, применимый как к индивидуальным и групповым ситуациям, так и к государству, подразумевает наличие условий, внезапно усиливающих степень существующей угрозы жизни или благополучию по сравнению с тем, что принимается за норму. (Стандартное словарное определение упоминает элемент внезапности, который может присутствовать, но отнюдь не обязательно является неотъемлемым для существования чрезвычайной ситуации. Интенсивная угроза жизни или благополучию необязательно уменьшается от ее предвосхищения.) Чрезвычайная ситуация требует экстраординарных и быстрых корректирующих мер. Типичное британское перечисление надлежащих целей чрезвычайных мер умозаключительно включает в себя «...обеспечение общественной безопасности, оборону королевства, поддержание общественного порядка и эффективное ведение любой войны, которую Его Величество может вести, а также... поддержание поставок и услуг, необходимых для жизни общества» [56]. Беспорядки, война и угроза вторжения, прерывание производства или потока необходимых поставок и услуг — любое из этого может усилить угрозу жизни или благополучию за рамки допустимых пределов. Схожее широкое определение содержится в американском Законе о трудовых отношениях 1947 года, раздел о национальной чрезвычайной ситуации в котором позволяет президенту пресекать забастовочные действия, которые, «если им позволить возникнуть или продолжаться, [будут] угрожать национальной безопасности или здоровью» [57].

В этих определениях неявно содержатся элементы интенсивности, разнообразия и восприятия. Предположительно, когда точка нормальной толерантности к опасности пройдена, остается возможность измерять интенсивность опасности по какой-либо шкале. Очевидно, что существуют различные виды чрезвычайных ситуаций. Военное чрезвычайное положение в некоторых аспектах отличается от чрезвычайной ситуации, вызванной природной катастрофой или производственными волнениями. Чрезвычайные ситуации различаются по своему источнику или причине, а также по своему воздействию. Наконец, прежде чем можно будет предпринять корректирующие действия, кто-то, находящийся у власти, должен осознать наличие чрезвычайной ситуации.

Было бы праздным проводить анализ проблемы чрезвычайного положения в конституционном государстве без предварительного определения круга ситуаций, которые были признаны демократическими легислатурами и исполнительной властью в качестве чрезвычайных ситуаций, то есть требующих исключительно быстрых, энергичных и, возможно, новаторских действий. Когда легислатура принимает резервный статут, вместо того чтобы самой провозгласить чрезвычайную ситуацию, кому она доверяет полномочие определять наличие чрезвычайной ситуации и в каких пределах? Каковы те полномочия, которые демократические легислатуры предоставляют исполнительной ветви власти, позволяя ей так упорядочить поведение индивидов и групп, чтобы, во-первых, избежать усиления угрозы жизни или благополучию общества и государства, а в конечном итоге восстановить нормальные условия? Наконец, какие меры, если таковые имеются, предписаны для обеспечения ответственного управления такими полномочиями?

Эта глава посвящена основным вопросам, касающимся природы чрезвычайного положения — интенсивности, разнообразия, восприятия. Остальные части этого исследования отвечают на другие поставленные выше вопросы.

Чрезвычайные ситуации различаются по интенсивности

Исполнительная и законодательная власть определенно мыслят категориями шкалы интенсивности, когда объявляют чрезвычайные ситуации. Мы могли бы, пожалуй, спроецировать наш перечень из сумеречной зоны, граничащей с чрезвычайной ситуацией или не дотягивающей до нее. Президентская прокламация 1934 года говорит о правилах, оправданных наличием «исключительных и экстренных обстоятельств» [58]. В Законе о Центральном разведывательном управлении 1949 года термины «экстраординарный» и «чрезвычайный» используются как взаимозаменяемые, говоря о расходовании средств, не подлежащих аудиту, «на цели конфиденциального, экстраординарного или чрезвычайного характера» [59]. Простое заявление «о том, что существует национальная чрезвычайная ситуация» [60], содержащееся в прокламации президента от 8 сентября 1939 года о нейтралитетном чрезвычайном положении, послужит столь же хорошим примером шкалы интенсивности, необходимой для объявления национальной чрезвычайной ситуации, как и любой другой акт.

За пределами этой интенсивности чрезвычайной ситуации Конгресс обращался к «бедственным» чрезвычайным ситуациям [61], «серьезным» чрезвычайным ситуациям [62], «усугубленным» чрезвычайным ситуациям [63], «беспрецедентным» чрезвычайным ситуациям [64], «острым» чрезвычайным ситуациям [65] и, на самом дальнем пределе, к «неограниченным» чрезвычайным ситуациям [66].

Виды чрезвычайных ситуаций

Чрезвычайные ситуации, как они воспринимались легислатурой или исполнительной властью в Соединенных Штатах с 1933 года, были вызваны широким спектром ситуаций, классифицируемых по трем основным направлениям: а) экономические, б) стихийные бедствия и в) национальная безопасность.

ЭКОНОМИЧЕСКИЕ ЧРЕЗВЫЧАЙНЫЕ СИТУАЦИИ

Депрессия: президент Рузвельт, объявляя банковские каникулы через несколько дней после вступления в должность в 1933 году, провозгласил, что «тяжелые и неоправданные изъятия золота и валюты из... банковских учреждений с целью тезаврации; и... непрерывная и все более масштабная спекулятивная деятельность за рубежом с иностранной валютой», приведшие к «серьезной утечке золотых запасов нации... создали национальную чрезвычайную ситуацию», требующую его вмешательства [67]. Принятый несколькими днями позже Закон о сохранении банков предоставил президенту всю полноту полномочий во время войны или в любой другой период «национальной чрезвычайной ситуации» по контролю за операциями с иностранной валютой, переводами платежей и предотвращению тезаврации. В нем также было заявлено, «что существует серьезная чрезвычайная ситуация и что насущно необходимо оперативно ввести в действие средства защиты общенационального применения» [68]. Позднее в марте, разрешая кредиты Федеральных резервных банков штатным банкам и трастовым компаниям, Конгресс сделал прямую ссылку на существующую банковскую чрезвычайную ситуацию [69].

Закон о федеральной чрезвычайной помощи 1933 года открывался заявлением о том, что экономическая депрессия породила серьезную чрезвычайную ситуацию, обусловленную широко распространенной безработицей и неадекватностью средств помощи штатов и местных органов, что привело к существующему или угрожающему лишению значительного числа семей и лиц предметов первой необходимости и сделало обязательным более эффективное сотрудничество федерального правительства с различными штатами, территориями и округом Колумбия в деле оказания помощи их нуждающемуся и бедствующему населению [70]. Таким образом, здесь имела место чрезвычайная ситуация, созданная неадекватностью прежних усилий по борьбе с ненормальными угрозами благополучию населения. Закон о муниципальном банкротстве от 24 мая 1934 года также описывал чрезвычайную ситуацию в терминах, связывающих ее с неспособностью местных органов власти функционировать должным образом. Конгресс объявил о существовании национальной чрезвычайной ситуации, вызванной нарастающими финансовыми трудностями многих местных органов власти, которые сделали императивным «дальнейшее осуществление полномочий Конгресса по вопросам банкротства» [71].

В тот же день, когда он подписал Закон о чрезвычайной помощи, Президент также подписал закон, описывающий другой аспект чрезвычайного положения. В последнем законе указывалось, что «нынешний острый экономический кризис» отчасти стал результатом очень низких цен на сельскохозяйственную продукцию. Последствия падения доходов американского фермера практически уничтожили его покупательную способность, подорвав тем самым сельскохозяйственные активы, лежащие в основе структуры национального кредита.[71] Согласно законам, причинами для объявления чрезвычайного положения служили масштабный и необоснованный отток золота, сильное истощение золотых запасов страны, широко распространенная безработица, а также серьезное и растущее несоответствие между ценами на сельскохозяйственные и другие товары. Усилия по преодолению кризисной ситуации были направлены непосредственно на улучшение существующих чрезвычайных условий и в конечном счете на такое изменение вызвавших их явлений, которое позволило бы устранить причины текущей угрозы национальному благополучию. В Законе о золотом запасе 1934 года содержалась мимолетная ссылка на «существующее чрезвычайное положение».[72] Президент в январе 1936 года провозгласил, что это чрезвычайное положение не было прекращено, но, напротив, усилилось в различных проявлениях из-за нестабильной обстановки в международной торговле, финансах и внешней валютной сфере.[73] Еще в 1941 году Конгресс продлил действие некоторых полномочий, делегированных Законом о золотом запасе, до июня 1943 года, «если только Президент ранее не объявит об окончании существующего чрезвычайного положения».[74]

В 1953 году Конгресс уполномочил Президента объявлять о существовании экономического бедствия в любом районе. Впоследствии министр сельского хозяйства, установив, что экономическое бедствие создало потребность в сельскохозяйственном кредите, которая не может быть удовлетворена в течение временного периода коммерческими банками или другими ответственными источниками, мог разрешить предоставление чрезвычайных ссуд фермерам.[75]

С другой стороны, некоторые законы определяют чрезвычайное положение через вызванные им явления, а не через их следствие. Закон о национальном восстановлении промышленности, например, просто провозглашал существование национального чрезвычайного положения. Это чрезвычайное положение, согласно закону, порождало широко распространенную безработицу и дезорганизацию промышленности, которые обременяли межштатную и внешнюю торговлю, затрагивали общественное благосостояние и подрывали уровень жизни американского народа.[76]

В Законе о фондовых биржах 1934 года было установлено, что национальные чрезвычайные положения, которые порождали широко распространенную безработицу и дезорганизацию торговли, транспорта и промышленности, обременяли межштатную торговлю и пагубно влияли на всеобщее благосостояние, «были спровоцированы, усилены и затянуты манипуляциями, а также внезапными и необоснованными колебаниями цен на ценные бумаги и чрезмерными спекуляциями на таких биржах и рынках».[77] В этих двух законах термин «чрезвычайное положение» используется, во-первых, в контексте его связи с порождающим фактором, и, во-вторых, как нечто промежуточное между порождающими факторами и нежелательными конечными последствиями.

Обращая внимание на временами изменчивое употребление термина «чрезвычайное положение», мы отнюдь не намереваемся разрабатывать метафизику чрезвычайного положения, чтобы разрешить вопрос о том, правомерно ли применять его к причине, следствию или чему-то промежуточному. Мы с полным удовлетворением принимаем подавляющую законодательную тенденцию применять этот термин к нежелательным последствиям событий, объясняя различное употребление неточной юридической техникой.

В этот момент уместно указать, что многие законы (некоторые из которых описаны здесь; некоторые же, ради краткости или во избежание тавтологии, не описаны) либо провозглашают существование ситуации, которая в других законах названа чрезвычайным положением, либо описывают действия, предпринимаемые в случае ее возникновения. Законы этой категории, описывающие ситуацию, но воздерживающиеся от применения к ней термина «чрезвычайное положение», иллюстрируются следующим примером: поправка к Закону о тарифах от июня 1934 года наделяет Президента правом сокращать импорт, если он сочтет, что существующие пошлины или другие импортные ограничения Соединенных Штатов либо какой-либо зарубежной страны обременяют и ограничивают внешнюю торговлю Соединенных Штатов.[78] Закон о фондовых биржах связывает чрезвычайное положение, помимо прочего, с обременением межштатной и внешней торговли.

Намеревался ли Конгресс принять поправку к Закону о тарифах в качестве закона о чрезвычайном положении? В тот конкретный момент — вероятно, нет. Но более поздние поправки к Закону о тарифах прямо ссылаются на чрезвычайные условия, затрагивающие американскую рыболовную промышленность. Мы не считаем необходимым выискивать точное намерение Конгресса в актах, которые явно не используют термин «чрезвычайное положение» и не описывают объект корректирующего законодательства в выражениях, которые четко отражают вывод Конгресса о существовании чрезвычайного положения.

Инфляция: в экономический раздел мы включили некоторые законы, направленные на предотвращение или смягчение последствий инфляции военного времени. Принятый спустя несколько месяцев после нападения Японии на Перл-Харбор, Закон о чрезвычайном контроле цен 1942 года был призван помешать экономическим нарушениям поставить под угрозу национальную оборону и безопасность, а также эффективное ведение войны.[79] Факторы, способствовавшие возникновению национального чрезвычайного положения, включали «спекулятивные, необоснованные и аномальные повышения цен и арендной платы; [...] спекуляцию, ростовщичество, накопление запасов, манипуляции, спекулятивную деятельность и другую подрывную практику». Военные усилия должны были получить поддержку за счет обеспечения того, чтобы ассигнования на оборону не растрачивались впустую из-за чрезмерных цен; посредством защиты лиц с относительно фиксированными и ограниченными доходами — потребителей, наемных работников, инвесторов и лиц, зависящих от страхования жизни, аннуитетов и пенсий, — от чрезмерного падения их жизненного уровня из-за стремительного роста цен. Колледжи, органы местного самоуправления и другие учреждения с относительно фиксированными доходами также подлежали защите от инфляционной спирали. Мера по чрезвычайному контролю цен была разработана в преддверии возможного послекризисного краха стоимости и была направлена на его предотвращение.

В Прокламации от 27 мая 1941 года, в которой президент Рузвельт объявил о существовании неограниченного чрезвычайного положения, вызванного предполагаемыми расширенными военными целями держав Оси, чрезвычайное положение было тщательно переведено на экономический язык. Президент сообщил предпринимателям, что, максимизируя военное производство, они защищают мир, в котором может существовать свободное предпринимательство; а рабочие, поступая таким образом, защищают общество, в котором труд и руководство могут вести переговоры на свободных и равных условиях. Выгоды также прогнозировались для частных фондов и органов местного самоуправления.[80] Продление контроля над ценами в 1946 году объяснялось продолжающимся существованием «аномально избыточной покупательной способности по отношению к имеющемуся в настоящее время предложению товаров».[81] А Закон о пересмотре контрактов был направлен на преодоление чрезвычайного положения внутри чрезвычайного положения, созданного вызванными войной нарушениями условий конкуренции при размещении оборонных контрактов.[82]

Забастовки: Закон о чрезвычайных железнодорожных перевозках 1933 года был призван устранить препятствия и обременения для межштатной торговли, возникшие в результате «нынешнего острого экономического кризиса».[83]

Закон о регулировании труда на железнодорожном транспорте 1934 года стремился затем — путем навязывания коллективных переговоров железным дорогам и через Национальный совет по посредничеству и специальные (ad hoc) согласительные советы, назначаемые Президентом (что, конечно, не являлось новшеством в регулировании железнодорожного транспорта), — избежать усугубления чрезвычайного положения из-за железнодорожных забастовок.[84] Закон о трудовых спорах военного времени допускал жесткое регулирование трудовых отношений со стороны Президента и Совета по труду военного времени во избежание создания препятствий или задержек в военных усилиях вследствие забастовок.[85] Закон о регулировании трудовых отношений, более известный как Закон Тафта — Хартли, создал специальные процедуры для отсрочки забастовок всякий раз, когда, по мнению Президента, угроза забастовки или локаута, затрагивающая целую отрасль или значительную ее часть, поставит под угрозу национальное здоровье или безопасность, если такая забастовка состоится или будет продолжаться. Этот закон, разумеется, наделяет определяющей властью Президента только в тех случаях, когда задействована межштатная торговля во всех ее проявлениях.[86]

Жилищное строительство: Закон о чрезвычайном жилищном строительстве для ветеранов 1946 года провозгласил, что долгосрочный жилищный кризис и война в совокупности создали беспрецедентную чрезвычайную нехватку жилья, особенно для ветеранов Второй мировой войны и их семей.[87] Президент Труман незамедлительно сослался на жилищную программу, предусмотренную законом, и на беспрецедентную чрезвычайную нехватку жилья при осуществлении своих полномочий по законам о тарифах с целью отмены пошлин на товары, сертифицированные Управляющим по жилищному строительству как лесоматериалы, пиломатериалы или изделия из пиломатериалов, пригодные для строительства или завершения строительства жилых помещений.[88] Закон о жилье и квартплате 1949 года также был направлен на преодоление этого чрезвычайного положения.[89]

Сельскохозяйственные товары: Конгресс время от времени признавал существование чрезвычайного положения в отношении того или иного сельскохозяйственного или другого товара. Не используя термин «чрезвычайное положение», Конгресс явно предпринимал действия в условиях чрезвычайного положения, когда в июне 1934 года принял совместную резолюцию, предписывающую Федеральной торговой комиссии расследовать условия в отношении продажи и распределения молока и других молочных продуктов.[90] Падение цен на молоко для фермера привело к тяжелым лишениям и страданиям молочных производителей по всей территории Соединенных Штатов, а также к забастовкам и насилию во многих сельских и столичных центрах. В резолюции далее говорилось, что продолжение практики, к которой тогда прибегали дистрибьюторы молока и некоторые лидеры молочных кооперативов, серьезно ставит под угрозу усилия Администрации регулирования сельского хозяйства и отдельных штатов по облегчению и исправлению бедственного положения, столь широко распространенного среди производителей молока в Соединенных Штатах в то время. Если бы это бедственное положение продолжалось, результатом стало бы разрушение и без того тяжело притесняемой сельскохозяйственной отрасли. Конгресс четко отметил неспособность штатов справиться с чрезвычайной ситуацией и приступил к реализации собственных мер.

Подобным образом Закон о контроле над табаком 1934 года был направлен на улучшение условий в табаководческой промышленности путем перевода ее на прочную финансовую и экономическую основу и устранения недобросовестной конкуренции и практики в производстве и сбыте табака, поступающего в каналы межштатной и внешней торговли. Кроме того, закон в целом был призван «облегчить нынешнее чрезвычайное положение в отношении табака».[91] Закон о сахаре 1937 года позволял Президенту приостанавливать действие некоторых своих положений при установлении того факта, что в отношении сахара или жидкого сахара существует национальное экономическое или иное чрезвычайное положение.[92] Президент счел условия в сахарной промышленности достаточно тяжелыми, чтобы объявить «сахарное» чрезвычайное положение в 1939, 1942 и 1947 годах.[93]

В прокламации Президента 1942 года отмечалось, что треска представляет собой один из основных продуктов питания в рационе малообеспеченных групп населения Пуэрто-Рико. К сожалению, война наложила серьезные ограничения на этот импорт из Канады, Ньюфаундленда и Лабрадора, тем самым жизненно затронув пуэрториканцев, зависящих от этой базовой пищи в своем рационе.[94] Президент попытался найти быстрое решение, сославшись на чрезвычайные положения Таможенного закона 1930 года,[95] чтобы разрешить беспошлинный ввоз «вяленой говядины [...], являющейся удовлетворительной заной трески», — по крайней мере, согласно прокламации. Ссылаясь на тот же закон, Президент, также в апреле 1942 года, разрешил беспошлинный ввоз продовольствия, одежды, медицинских, хирургических и других принадлежностей Американским национальным Красным Крестом или непосредственно на его счет для использования этой организацией в работах по оказанию чрезвычайной помощи в связи с «военным чрезвычайным положением».[96]

ЧРЕЗВЫЧАЙНЫЕ СИТУАЦИИ, ВЫЗВАННЫЕ ПРИРОДНЫМИ КАТАСТРОФАМИ

Засуха: два закона и одна прокламация Президента в этой категории объясняют чрезвычайные условия засухой. В феврале 1934 года Конгресс уполномочил Управление кредитования сельского хозяйства выдавать ссуды на закупку кормов для скота в районах, пострадавших от засухи и бурь.[97] Закон о чрезвычайных ассигнованиях на 1935 финансовый год выделил средства для удовлетворения чрезвычайной ситуации и необходимости оказания помощи в пострадавших сельскохозяйственных районах, а в другом разделе упоминал «нынешнее чрезвычайное положение, вызванное засухой».[98] В прокламации Президента отмечалось, что необычная нехватка дождей в нескольких западных и среднезападных штатах вызвала острую нехватку кормов для скота,[99] было объявлено чрезвычайное положение согласно соответствующему положению Закона о тарифах 1930 года и разрешено приостановление пошлин на корма для скота. Право на получение бесплатных кормов для скота имели только владельцы скота в пострадавшем районе.[100]

Закон о связи 1934 года[101] и поправка к нему 1951 года[102] наделяют Президента определенными полномочиями во время «общественной опасности или бедствия». Другие законы предусматривают существующие или ожидаемые чрезвычайные ситуации, вызванные землетрясением, наводнением, торнадо, циклоном, ураганом, пожаром и оползнями.[103]

Сельскохозяйственные вредители: совместная резолюция от апреля 1937 года выделила «средства для борьбы с начальными или чрезвычайными вспышками появления вредных насекомых или болезней растений, включая саранчу, мормонских сверчков и клопов-черепашек».[104] Средства по этому разрешению были выделены позже в том же месяце.[105]

Голод: Закон об экстренной продовольственной помощи Индии 1951 года предусматривал экстренные поставки продовольствия в Индию для ликвидации последствий голода, свирепствовавшего тогда на великом азиатском субконтиненте.[106] В августе 1953 года Конгресс принял общее уполномочивающее законодательство, позволяющее Президенту оказывать экстренную помощь от имени народа Соединенных Штатов дружественным народам в преодолении голода или других неотложных потребностей в помощи.[107] Таким образом, американский Конгресс иногда определял чрезвычайное положение через события в других странах.

ЧРЕЗВЫЧАЙНЫЕ СИТУАЦИИ В ОБЛАСТИ НАЦИОНАЛЬНОЙ БЕЗОПАСНОСТИ

Их можно классифицировать по следующим направлениям: (1) нейтралитет, (2) оборона, (3) гражданская оборона, (4) военные действия или война.

Чрезвычайные ситуации в сфере нейтралитета: для нации, которая, по крайней мере в 1930-е годы, возвела в ранг высшей ошибки двадцатого века свое участие в Первой мировой войне и которая в тот же период приняла политику невмешательства в будущие войны, главной проблемой национальной безопасности было не столько быть готовыми к войне или избегать возникновения войны, сколько держаться подальше от чужих войн — притом что все войны являлись чужими. Существование войны где-либо в мире, особенно с участием крупной державы, порождает необходимость чрезвычайных мер, направленных на предотвращение величайшего из всех чрезвычайных происшествий — участия в войне. В этом заключается смысл Закона о нейтралитете 1935 года и сменивших его актов. Его суть воплощена в прокламациях Президента, которые в соответствии с законами о нейтралитете провозглашали существование войн между государствами или фракциями внутри государств; но также и в более важной Прокламации от 8 сентября 1939 года, которая, без ссылки на законы, объявляла о существовании национального чрезвычайного положения «в той степени, в какой это необходимо для надлежащего соблюдения, охраны и обеспечения нейтралитета Соединенных Штатов и укрепления нашей национальной обороны в рамках ограничений мирного времени».[108] Доктрина нейтралитета, будучи ориентированной подобным образом, содержала в себе зародыши более агрессивной политики, и было вполне закономерно, что Президент сформулировал свое заявление от 27 мая 1941 года об неограниченном национальном чрезвычайном положении как развитие более ранней Прокламации. Президент объявил, что неограниченное национальное чрезвычайное положение, с которым столкнулась страна, требует приведения ее военной, военно-морской, военно-воздушной и гражданской обороны в состояние готовности отразить любые акты или угрозы агрессии, направленные против любой части Западного полушария.[109] Теперь потребность заключалась в адекватной подготовке, а не в изоляции. Прямолинейное заявление президента Рузвельта о требованиях национальной безопасности не оставляло сомнений в том, что мы перешли от нейтралитета к полной готовности в качестве национальной политики. Для безопасности этой нации и полушария мы должны были перейти от санкционированных мирным временем объемов военной силы к любой основе, необходимой для защиты всего этого полушария от вторжения, окружения или проникновения иностранных агентов.[110] Доминировавшая в течение нескольких лет концепция нейтралитета была вытеснена событиями.

Оборона: многие законы, направленные на противодействие угрозе национальному выживанию, порожденной войной, сформулированы в терминах существования войны или угрозы войны. Таким образом, не представляется возможным строго разнести по разным полочкам те законы, которые явно или по умолчанию определяют чрезвычайное положение через потребность в оборонной готовности, и те, которые определяют чрезвычайное положение через потребность в реагировании на существующие военные действия. Поправки 1951 года к Закону о всеобщей воинской обязанности и службе, как и Закон 1940 года,[111] косвенно свидетельствуют о том, что военное чрезвычайное положение не связано исключительно с наличием военных действий. Президент уполномочен в соответствии с законом «время от времени, независимо от того, существует ли состояние войны, отбирать и призывать для обучения в Корпус подготовки для национальной безопасности [...] такое количество лиц, какое может потребоваться...».[112] Закон об ассигнованиях Министерства внутренних дел на 1948 финансовый год включал положения для случаев чрезвычайных ситуаций, вызванных пожаром, наводнением, штормом, стихийным бедствием или саботажем.[113] Нельзя проводить слишком резкую грань между войной и миром; акт саботажа так же вероятен, как пожар, наводнение, шторм или стихийное бедствие. Закон ноября 1940 года охватывает обширный перечень материалов и объектов национальной обороны — столь всеобъемлющий, что он включает абсолютно все, что связано с оборонным производством или транспортом, включая коммунальные предприятия, — и устанавливает наказания за умышленное повреждение или уничтожение военного имущества или военных объектов.[114] И после войны должно быть со всей очевидностью ясно, что чрезвычайное положение и необходимость чрезвычайных мер продолжаются. Военное чрезвычайное положение перешло в оборонное чрезвычайное положение. И поэтому мы обращаемся к Первому закону о военных полномочиях 1941 года и пересматриваем его, «исключая слова “ведение военных усилий” и “ведение войны” и вставляя слова “национальная оборона”».[115]

Гражданская оборона: прокламацией от 22 октября 1941 года, создав весной того же года Управление гражданской обороны, президент Рузвельт указал, что среди аспектов военного чрезвычайного положения может быть создание угрозы для жизни и собственности гражданского населения, и призвал всех граждан страны задуматься о своих обязанностях и ответственности в деле обороны этой страны и лучше ознакомиться со многими жизненно важными фазами программы гражданской обороны.[116] Федеральный закон о гражданской обороне 1950 года предусматривал нападение или серию нападений со стороны врага Соединенных Штатов, которые, как можно предположить, могли причинить значительный ущерб или вред гражданскому имуществу или лицам в Соединенных Штатах любым из нескольких способов: саботаж, использование бомб, артиллерийский обстрел, атомные, радиологические, химические, бактериологические или биологические средства либо другие виды оружия или процессы.[117] Такое событие вызвало бы «национальное чрезвычайное положение в целях гражданской обороны» или «состояние чрезвычайного положения в области гражданской обороны», на период действия которого Администратор гражданской обороны мог бы прибегнуть к чрезвычайным полномочиям, изложенным в законе.[118] Вскоре становится очевидным, что полномочия и взаимоотношения, установленные для реагирования на чрезвычайную ситуацию, связанную с готовностью или гражданской обороной, удобно применять к любому заурядному чрезвычайному положению, возникающему попутно, и поэтому неудивительно наблюдать, что меры, созданные в преддверии военного чрезвычайного положения, вскоре применяются к природным катастрофам. Пакет соглашений о гражданской обороне штатов Нью-Йорк и Нью-Джерси предоставляет иллюстрацию в этом контексте для чрезвычайного сотрудничества. «“Чрезвычайное положение” в контексте данного пакта означает и включает в себя вторжение или иное враждебное действие, бедствие, мятеж или неизбежную угрозу таковых...».[119]

Военные действия или война: Таможенный закон 1930 года,[120] на который в этой главе уже несколько раз ссылались, разрешал Президенту определенные действия всякий раз, когда чрезвычайное положение возникает в силу состояния войны или по иным причинам. Закон о связи 1934 года и поправка к нему 1951 года наделяют исключительными полномочиями в условиях войны или угрозы войны.[121] Поправки к Закону о национальной обороне 1940 года продлили сроки службы в армии в условиях войны или иного чрезвычайного положения.[122] Продление действия Закона о выборочной подготовке и службе в мае 1945 года оставляло его в силе на время ведения военных действий в текущей войне.[123] И угроза кажется тем более близкой, когда чрезвычайное положение определяется через врагов, проникших на территорию Соединенных Штатов в рамках вторжения или грабительского набега... для совершения диверсий, шпионажа или иных враждебных или военных действий.[124] Закон о превентивном задержании 1950 года[125] позволяет Президенту объявить о существовании чрезвычайного положения в области внутренней безопасности в случае вторжения, объявления войны Конгрессом или мятежа внутри Соединенных Штатов.

ОСОЗНАНИЕ СУЩЕСТВОВАНИЯ ЧРЕЗВЫЧАЙНОГО ПОЛОЖЕНИЯ

Конгресс более чем вероятно делегирует Президенту полномочия определять наличие чрезвычайного положения, иногда предоставляя ему для руководства описательные определения, такие как «вследствие наводнения, землетрясения или засухи». Конгресс особенно склонен разрешать Президенту объявлять об окончании чрезвычайного положения, часто ставя срок действия чрезвычайного закона в зависимость от такого заявления Президента или от продолжения чрезвычайного положения, ранее провозглашенного Президентом. Но существует растущая тенденция к тому, что Конгресс наделяет условными полномочиями, которые могут осуществляться в случае объявления чрезвычайного положения либо Конгрессом, либо Президентом, а иногда и одним лишь Конгрессом. В другом месте мы обсуждаем растущую тенденцию к оставлению за Конгрессом права прекращать чрезвычайное положение посредством принятия совместной резолюции (которая не требует подписи Президента). Положение Закона о превентивном задержании об объявлении чрезвычайного положения в области внутренней безопасности, упомянутое выше, ставит президентское заявление в зависимость, помимо прочего, от предварительного объявления войны Конгрессом. Таким образом, когда Конгресс объявляет о существовании военного чрезвычайного положения, Президент по своему усмотрению может объявить о существовании чрезвычайного положения в области внутренней безопасности, вызванного перспективой внутренней подрывной деятельности. Конгресс, возможно, предсказал будущую тенденцию в отношениях между законодательной и исполнительной властями в этой сфере и в применении чрезвычайных мер, когда в Первом законе о деконцентрации 1947 года заявил, «в каждом... ограниченном случае [что необходимо продолжать действие чрезвычайного контроля], полномочия по такому чрезвычайному контролю и военные полномочия не должны осуществляться путем предоставления широких, общих военных полномочий, а должны предоставляться посредством ограничительного, специального законодательства».[126]

Заключение

Можно заметить, что в Соединенных Штатах чрезвычайными ситуациями определялся самый разный набор ситуаций, угрожающих экономическим интересам групп, жизни и здоровью населения или физической целостности самой нации. Диапазон простирается от чрезвычайного положения в отношении жидкого сахара или трески до чрезвычайного положения, вызванного глобальной военной и идеологической деятельностью коммунистического движения. Гражданин демократического государства, переживший депрессию, стихийное бедствие, чрезвычайные ситуации в сельском хозяйстве, обороне и в связи с войной, а также осознающий на основе всеобщего консенсуса, что он живет в эпоху чрезвычайного положения холодной войны, которое может перерасти в чрезвычайное положение войны или, в случае своего смягчения, создать чрезвычайное положение в силу угрозы продолжению процветания из-за сокращения оборонных заказов, имеет полное право испытывать опасения.

Это разнообразие настолько велико, а обращение к чрезвычайному положению столь легковесно, что нельзя не задаться вопросом: не утрачивает ли этот термин своего значения, не превращаясь в штамп для легитимации обычно подозрительных правительственных действий, желательных для влиятельных групп? Будь то штамп или нет, отдельный гражданин, как мы увидим далее, обнаруживает, что его заклинание сопряжено со все возрастающими ограничениями его свободы действий.




Глава IV
ЧРЕЗВЫЧАЙНЫЕ ПОЛНОМОЧИЯ В ОТНОШЕНИИ ЛИЦ




Демократические конституционные государства, равно как и авторитарные режимы, во время военного кризиса сталкиваются с необходимостью максимальных производственных и военных усилий, направленных на национальное выживание. Тоталитарные нации с их практикой полного поглощения материалов и энергии покоренных наций и западные демократии с их упором на «безоговорочную капитуляцию» внесли свой вклад в превращение современной войны из борьбы за ограниченные цели в борьбу за выживание.

Первократная реакция Великобритании в Первой мировой войне свидетельствовала о допущении того, что война навязывает нации необходимость приспособить государственный аппарат, и особенно его военную ветвь, к достижению победы. Войны двадцатого века, подобно войнам девятнадцатого века, должны были вестись военными. С точки зрения совокупной национальной энергии война представляла собой временное, локализованное отвлечение сил. Демократии продолжают демонстрировать не обязательно нездоровую предрасположенность, даже в атомный век, относиться к войне как к второстепенному усилию, которое не должно излишне нарушать привычные привычки и интересы основной части населения и экономики. Войну ведут правительства, а не народы. Справедливый, пожалуй, в отношении полицейских операций, которые служат периодическими клапанами для выхода агрессивной энергии, способной в противном случае вылиться в мировую войну, этот афоризм, поддерживаемый как фикция во время крупной войны, является пережитком более ранней и простой эпохи.

Какими бы робкими ни были их первоначальные шаги во Второй мировой войне, западные демократии вскоре стали рассматривать ее как необходимость не просто приспособить структуру государственного управления к главной цели победы, но и поддерживать согласованность между политической и экономической деятельностью отдельных лиц и этой высшей целью. Осуществляя откровенно принудительную власть, правительства во Второй мировой войне проводили мобилизацию энергии граждан. Великобритания ввела трудовую повинность наряду с воинской повинностью. Соединенные Штаты, сопротивляясь общенациональным требованиям о принудительном труде, ограничились призывом граждан на военную службу. Обе страны выявили лиц, которых, как казалось, лучше всего можно было интегрировать в военные усилия путем их исключения из них, а именно: потенциальных саботажников, шпионов и тому подобных лиц. Какими бы адекватными или неадекватными ни были методы оценки индивидуальной и групповой лояльности, такая оценка проводилась, и тысячи людей оказались изолированными за колючей проволокой.

Человек, наивный в политических и человеческих отношениях, или правительство, столкнувшееся с зарождающейся революцией, прибегли бы исключительно к методам приказа и принуждения для обеспечения согласования индивидуальных целей и усилий с целями нации. Так, в Соединенных Штатах многие военные программы для своей эффективности зависели от предложения стимулов или простой пропаганды и воззвания к индивидуальной лояльности. И в условиях демократии остается верным как во время войны, так и в мирное время, что сущностная природа политического процесса заключается в «трансляции конфликта между группами интересов в авторитетное решение».[127]

Таковы условия, в которых будут обсуждаться законы и прокламации Президента, касающиеся мобилизации человеческих ресурсов нации.

Позитивная интеграция

Гражданская рабочая сила: несмотря на нежелание Соединенных Штатов принимать ту или иную форму открытой трудовой повинности в ходе последней войны, ряд законодательных положений все же пытался более тесно интегрировать части рабочей силы в военные усилия. Те из них, которые носили преимущественно репрессивный характер — то есть которые главным образом касались применения наказаний или запрета определенных видов деятельности, — рассматриваются во втором разделе этой главы.

В июне 1939 года Конгресс учредил программу обучения гражданских пилотов.[128] Закон об ассигнованиях военно-морского ведомства на 1941 финансовый год[129] включал чрезвычайный фонд, позволяющий Президенту, помимо прочего, привлекать и обучать гражданский персонал, необходимый в связи с производством критически важных и необходимых видов оборудования и материалов, а также использованием или эксплуатацией такого оборудования и материалов. Месяц спустя Конгресс уполномочил военного министра в период любого объявленного Президентом национального чрезвычайного положения использовать труд рабочих и механиков сверх сорока часов в неделю с оплатой сверхурочных в полуторном размере.[130] Другой закон 1940 года приостановил на время национального чрезвычайного положения действие законодательных положений, устанавливающих восьмичасовой рабочий день для подрядчиков Морской комиссии.[131]

Раздел 801 Второго закона о военных полномочиях 1942 года уполномочил Президента распорядиться о привлечении рабочей силы Гражданского корпуса охраны природы для защиты заводов по производству боеприпасов, самолетов и других предприятий военной промышленности, городского водоснабжения, энергетики и других коммунальных предприятий, а также для охраны ресурсов, подверженных риску лесных пожаров.[132]

Чрезвычайные условия могут привести к ослаблению традиционного американского правила, основанного на предположении, что государственная служба является привилегией, и на соображениях безопасности, согласно которому иностранцы имеют право занимать государственные должности — особенно должности в воинских формированиях. В 1946 году Конгресс приостановил действие законодательных положений, запрещающих наем иностранцев.[133] Таким образом, министр военно-морских сил мог разрешить Министерству военно-морских сил нанимать неграждан, чьи специальные технические или научные знания либо опыт принесли бы пользу вооруженным силам Соединенных Штатов. Мудрость этого законодательства можно легче оценить, если вспомнить, что немецкие эксперты по ракетам, такие как д-р Вернер фон Браун, смогли служить в Соединенных Штатах, а не за «железным занавесом». Аналогичным образом, как иллюстрирует Закон о выборочной службе 1948 года,[134] эффективная мобилизация рабочей силы требует освобождения некоторых специалистов с особой квалификацией от воинской повинности. Этот закон уполномочил Президента предусмотреть отсрочку от прохождения подготовки и службы для определенных категорий лиц во многих различных сферах, если это будет признано необходимым для поддержания национальной безопасности, здоровья или интересов.

Остановки работы являются бичом любой программы оборонного производства. Усилия военного времени по предотвращению или быстрому прекращению таких остановок описаны в следующем разделе, исходя из теории, что они носили преимущественно принудительный характер. Однако Закон об оборонном производстве 1950 года[135] ярко отражает законодательную тенденцию в Соединенных Штатах против запрета забастовок в условиях чрезвычайного положения. В разделе 502 закона подчеркивается, что национальная политика заключается в том, чтобы возлагать главную надежду на стороны любого трудового спора в вопросе урегулирования их разногласий путем переговоров и коллективного договора с полным использованием имеющихся средств медиации и примирения. Все урегулирования должны осуществляться в национальных интересах. Президент должен инициировать конференции по урегулированию забастовок при участии представителей общественности, однако при этом не могут предприниматься никакие действия, противоречащие Закону о регулировании трудовых отношений 1947 года.[136]

Необходимо поддерживать актуальную информацию о наличии необходимых навыков. Закон о Национальном научном фонде 1950 года включил в число функций агентства ведение реестра научных и технических кадров и обеспечение централизованного информационного бюро, охватывающего весь научный и технический персонал в Соединенных Штатах.[137]

Воинские формирования: поддержание вооруженных сил на действительной службе или в резервном статусе на уровне, адекватном обороне Соединенных Штатов, является постоянной заботой правительства. Внимание к боеготовности вооруженных сил уделяется не только во время войны. Так, 1930-е годы ознаменовались чередой поправок к Закону о национальной обороне 1916 года, направленных на улучшение положения резервных компонентов армейских сил. В июне 1933 года, во время знаменитых первых ста дней администрации Рузвельта, она была не слишком поглощена законодательством о депрессии, чтобы не добиться принятия законов, вносящих изменения в процедуры формирования политики в отношении Национальной гвардии. Вся политика и все регламенты, затрагивающие организацию, обучение и распределение Национальной гвардии, должны были разрабатываться комитетами соответствующих ветвей или отделов Генерального штаба военного министерства.

Гвардия имела бы право на равное с Регулярной армией представительство при выработке политики в отношении гвардии, но решающим фактом было федеральное надзорное руководство и интеграция Национальной гвардии.[138] Кроме того, Президент уполномочивался определять число резервных офицеров различных званий, подлежащих назначению в Офицерский резервный корпус, и производить такие назначения, при условии утверждения Сенатом для званий выше полковника.[139] Это представляет собой характерное расширение полномочий Президента как Главнокомандующего.

Два года спустя, в июне 1935 года, очередная поправка к закону 1916 года наделяла Президента полномочиями в случае чрезвычайного положения в любое время призывать офицеров Национальной гвардии на действительную службу на срок чрезвычайного положения, с оговоркой, однако, что ни один офицер не мог привлекаться к действительной службе более чем на пятнадцать дней в любом календарном году без его собственного согласия.[140] Позже в том же году Президент был уполномочен ежегодно призывать тысячу офицеров запаса (в основном выпускников учебных подразделений резерва офицеров) на годичную действительную службу в Регулярную армию в звании младшего лейтенанта. Право на это имели только те, кто подал заявку и прошел проверку в военном министерстве.[141]

Продолжая разрабатывать поправки к Закону о национальной обороне, Конгресс в апреле 1938 года установил требование, согласно которому строевые офицеры не должны назначаться или оставаться членами Корпуса Генерального штаба, если два года из их шести непосредственно предшествующих лет не были отслужены в качестве командиров или на иной службе, не связанной с Генеральным штабом, в войсках одного или нескольких боевых родов войск либо в качестве инструктора в Национальной гвардии, Организованном резерве или Корпусе подготовки офицеров запаса.[142] Двумя днями позже в другой поправке к основному закону Конгресс предусмотрел создание Резерва Регулярной армии, членство в котором ограничивалось лицами моложе 36 лет, служившими в Регулярной армии и получившими от нее почетную отставку.[143] Резерв Регулярной армии подлежал призыву на действительную службу Президентом в случае объявленного им чрезвычайного положения. В течение шести месяцев после прекращения объявленного Президентом чрезвычайного положения резервные силы должны были быть переведены в неактивный статус или уволены в запас — в зависимости от того, что являлось более подходящим.[144]

В июне 1938 года статут 1916 года был изменен с целью увеличения разрешенной численности рядового состава Воздушного корпуса армии с 16 000 до 21 500 человек.[145] В том же месяце более ранний закон о военно-морском резерве (Закон от 28 февраля 1925 года) утратил силу, и был создан Военно-морской резерв, состоящий из Резерва флота, Организованного резерва, Резерва торгового флота и Добровольческого резерва. Все они должны были составлять составную часть ВМС.[146] Тот же закон также предусматривал создание Резерва Корпуса морской пехоты.[147] Резервные подразделения должны были состоять из лиц, переведенных, зачисленных в них или назначенных в их состав.[148]

Но именно в 1940 году сборники законов начинают отражать предвосхищение администрацией и Конгрессом участия Америки в войне и сопутствующую необходимость принуждать граждан к прохождению военной службы. 14 мая 1940 года было предусмотрено продление всех сроков службы в активных вооруженных силах на время войны плюс шесть месяцев в случае войны или иного чрезвычайного положения, объявленного Конгрессом.[149] Министр военно-морских сил через шесть дней после Перл-Харбора получил полномочия продлить на время войны плюс шесть месяцев все контракты на службу в ВМС, Корпусе морской пехоты и Береговой охране.[150] Другой акт того же дня разрешал аналогичное продление срока службы в армии.[151] Этот же закон отменял все территориальные ограничения на использование подразделений и членов сухопутных сил.[152]

Конгресс, предусмотрев продление сроков службы по призыву на время войны в случае чрезвычайного положения, затем предоставил Президенту полномочия призывать резерв на действительную службу. Это было осуществлено в августе 1940 года, когда Конгресс делегировал Президенту право до 30 июня 1942 года призывать на действительную службу сроком на двенадцать месяцев любых или всех членов и подразделения любых или всех резервных компонентов Армии Соединенных Штатов, а также находящийся в отставке персонал Регулярной армии — с их согласия или без оного, любым способом, который Президент сочтет необходимым для укрепления национальной обороны.[153] Поскольку августовский закон наделял Президента правом призывать Национальную гвардию, а также другие резервные подразделения на действительную службу, представлялось целесообразным наделить штаты полномочиями создавать воинские формирования для внутренней службы в отсутствие Гвардии.

Закон от октября 1940 года достиг этой цели, разрешив штатам, пока любая часть Национальной гвардии соответствующего штата находилась на активной федеральной службе, организовывать и поддерживать любые вооруженные силы, помимо Национальной гвардии, которые штат считал необходимыми.[154] Эти силы подчинялись регламенту военного министра по вопросам дисциплины и обучения. Они не подлежали федеральному призыву, но индивидуальные члены таких подразделений также не освобождались в силу службы в них от воинской обязанности по любому федеральному закону. В сентябре 1950 года, через три месяца после начала Корейской войны, Конгресс уполномочил Президента призывать резервные силы и отставной персонал из всех родов войск с согласия призываемых или без него.[155] И, как и во Второй мировой войне, власти штатов вновь получили полномочия создавать воинские формирования взамен Национальной гвардии до тех пор, пока любая часть Национальной гвардии находилась на активной федеральной службе.[156]

Между тем постепенное включение положений о всеобщей воинской повинности в законы достигло своего логического завершения в Законе о выборочной подготовке и службе 1940 года.[157] Закон требовал регистрации всех граждан мужского пола Соединенных Штатов и проживающих в стране военнообязанных иностранцев в возрасте от 21 до 36 лет.[158] Президент уполномочивался время от времени, независимо от того, существует ли состояние войны, отбирать и зачислять в сухопутные и военно-морские силы Соединенных Штатов для подготовки и службы такое количество людей, какое, по его мнению, могло потребоваться для таких сил в национальных интересах.[159] Был установлен мирный лимит в 900 000 призывников и предусмотрен максимальный двенадцатимесячный период обучения с возможностью продления всякий раз, когда Конгресс объявлял об угрозе национальным интересам.[160] Остальные полномочия, предоставленные Президенту законом, и ограничения, определявшие рамки их осуществления, будут обсуждаться в других контекстах.

Прокламацией в тот же день, а также 1 октября, 8 октября и 12 ноября Президент установил дни регистрации на континентальной территории Соединенных Штатов, на Гавайях, в Пуэрто-Рико и на Аляске.[161] Второй день регистрации был провозглашен в мае 1941 года, а третий — 5 января 1942 года.[162] Закон о воинской повинности продолжал действовать в течение всей войны. В июне 1948 года была учреждена послевоенная программа призыва на военную службу (или программа «холодной войны»).[163] Новый закон предусматривал регистрацию граждан мужского пола и иностранцев, проживающих в стране, в возрасте от 18 до 26 лет и устанавливал призыв в вооруженные силы по усмотрению Президента для лиц в возрасте от 19 до 26 лет.[164] Он был уполномочен призывать достаточное количество людей для поддержания численности личного состава вооруженных сил на уровне трех миллионов человек.[165] Максимальный срок службы составлял два года, а продолжительность действия закона была установлена в два года. Поправка к закону от сентября 1950 года позволяла Президенту требовать специальной регистрации медицинских, стоматологических и смежных специалистов, призывая с этих списков лиц моложе 50 лет для удовлетворения запросов, представленных Министерством обороны и одобренных Президентом.[166] Принятый в последний момент акт от 23 июня 1950 года откладывал истечение срока действия Закона о выборочной службе на пятнадцать дней,[167] а семь дней спустя дата окончания срока 9 июля 1950 года была заменена на 9 июля 1951 года.[168]

В следующем году было осуществлено систематическое изменение закона 1948 года, включая смену названия на Закон о всеобщей воинской обязанности и службе.[169] Максимальный срок службы в два года был сохранен, а минимальный возраст как для регистрации, так и для призыва был установлен на уровне 18,5 лет. Поправка к закону 1953 года предусматривала специальную регистрацию, классификацию и призыв медицинского, стоматологического и смежного специализированного персонала.[170] Метод освобождения от военной службы, являющийся анахронизмом в эпоху всеобщей воинской повинности и гражданской армии, был упразднен, когда в июле 1953 года Конгресс отменил положения законов 1890 и 1893 годов, позволявшие рядовому составу выкупать право на увольнение из вооруженных сил.[171]

Серия непринудительных законов, начиная с 1939 года, была призвана увеличить численность вооруженных сил. В июне 1939 года Конгресс учредил Резерв Береговой охраны, состоящий из владельцев моторных лодок и яхт.[172] В марте 1941 года Президент получил полномочия назначать в составе ВМС 100 исполняющих обязанности помощников хирургов сверх прежних квот, а министр военно-морских сил получил право во время войны или национального чрезвычайного положения, объявленного Президентом, назначать для временной службы таких исполняющих обязанности помощников хирургов, которых требовали потребности службы.[173]

Закон от июня 1942 года приостановил действие всех ограничений численности личного состава в вооруженных силах.[174] С началом «холодной войны» Конгресс вновь разрешил увеличение численности вооруженных сил. В апреле 1946 года ВМС и Корпусу морской пехоты было разрешено увеличить число офицеров в действующем составе и поддерживать численность рядового состава на уровне 500 000 человек для Регулярного флота и 200 000 человек для Корпуса морской пехоты.[175] В мае 1948 года был создан Гражданский воздушный патруль, призванный служить добровольным гражданским вспомогательным формированием ВВС.[176] ВВС должны были создавать, поддерживать, снабжать и оборудовать офицы связи с Патрулем, а также направлять военных и гражданских служащих ВВС для помощи в обучении членов Патруля. Весьма схожим с положением, учреждающим Патруль в качестве гражданского придатка ВВС, был закон 1953 года, уполномочивающий Президента задействовать Американский национальный Красный Крест при Вооруженных силах всякий раз, когда Президент сочтет необходимым отдать распоряжение о таком задействовании.[177]

Закон об интеграции женщин в вооруженные силы от июня 1948 года объединил женские вспомогательные службы в качестве регулярных подразделений в составе Армии, ВМС, Корпуса морской пехоты и ВВС.[178] Четыре года спустя Конгресс разрешил назначение квалифицированных женщин в качестве врачей и специалистов в медицинские службы Армии, ВМС и ВВС.[179] В 1950 году было предусмотрено зачисление на пятилетнюю службу в Регулярную армию 2500 квалифицированных неженатых иностранцев мужского пола.[180] Иностранные призывники интегрировались в существующие подразделения вместе с солдатами-гражданами, а не выделялись в отдельные формирования для иностранцев.

Негативная интеграция

Аксиомой демократического правления стало то, что во время чрезвычайного положения, угрожающего здоровью или безопасности общества либо территориальной целостности нации, цель выживания общности имеет приоритет над желаниями и удобствами индивида. Энергия, богатство и таланты отдельных лиц могут мобилизоваться в национальных интересах. Демократические правительства также заявляли о своем праве ограничивать круг допустимой деятельности лиц, чья свобода, если она не ограничена, способна усугубить чрезвычайную ситуацию. Такие ограничения могут применяться к населению в целом или к определенным его сегментам. Интенсивность таких ограничений можно измерить по шкале, простирающейся от превентивного задержания до относительно мягкого требования к лицам из определенных категорий зарегистрироваться в правительстве.

Превентивное задержание: в свое время Конгресс при судебном одобрении реализовал полномочия по задержанию и аресту всех враждебных иностранцев. 7 декабря 1941 года президент Рузвельт издал первую из десяти прокламаций военного времени, основанных на законодательных актах Конгресса 1798 и 1918 годов, вводящих ограничения на деятельность враждебных иностранцев и прямо заявляющих, что «все иностранцы подлежат ограничению свободы или обязаны предоставить поручительство»,[181] и что опасные иностранцы могут подвергаться аресту и заключению. В двух законах, принятых в 1952 году, Конгресс подтвердил свое стремление к тому, чтобы незаконно прибывшие лица задерживались и арестовывались до депортации. Эти законы предусматривали досмотр судов и арест лиц, пытающихся незаконно въехать в Соединенные Штаты,[182] и уполномочивали создавать необходимые следственные изоляторы для содержания арестованных.[183]

Широко известно, что во Второй мировой войне лица японского происхождения, включая даже тех, кто обладал американским гражданством, подвергались превентивному задержанию.[184] Осуществление Президентом этой формы ограничения теперь санкционировано на случай непредвиденных обстоятельств. Раздел II Закона о внутренней безопасности 1950 года наделяет Президента в период «чрезвычайного положения в области внутренней безопасности» правом отдавать распоряжения об аресте и задержании лиц, «относительно которых имеются разумные основания полагать, что», находясь на свободе, они «будут участвовать или, вероятно, будут сговариваться с другими с целью участия в актах шпионажа или саботажа».[185] Президент может объявить о состоянии чрезвычайного положения в области внутренней безопасности при вторжении в Соединенные Штаты или любые их территории или владения, объявлении войны Конгрессом или мятеже внутри Соединенных Штатов в поддержку иностранного врага.

Доступ в США и гражданство США: тесно связанными с задержанием враждебных иностранцев или других лиц, чья свобода, как считается, угрожает безопасности государства, являются контроль доступа в Соединенные Штаты и приобретение гражданства Соединенных Штатов. Законом от 20 июня 1941 года[186] Конгресс предписал американским дипломатическим и консульским работникам отказывать в визах или въездных документах иностранцам, которые, как предполагается, стремятся въезд в Соединенные Штаты с целью участия в деятельности, угрожающей общественной безопасности. На следующий день Конгресс предоставил Президенту полномочия в период существующего национального чрезвычайного положения устанавливать ограничения и запреты в дополнение к уже предусмотренным законом в отношении выезда лиц из Соединенных Штатов и их въезда в страну.[187] В прокламациях июля и сентября 1945 года и апреля 1946 года президент Труман приказал депортировать враждебных иностранцев, проживающих в Соединенных Штатах без прохождения иммиграционного допуска, или враждебных иностранцев, признанных опасными для общественного порядка и безопасности Соединенных Штатов.[188]

В более раннем законе Конгресс исключил из числа допущенных в Соединенные Штаты лиц, которые покинули юрисдикцию Соединенных Штатов с целью уклонения или избежания подготовки или службы в вооруженных силах Соединенных Штатов во время войны или в период, объявленный Президентом периодом национального чрезвычайного положения. Среди бесчисленных ограничений Закона о внутренней безопасности 1950 года можно найти дополнительные категории иностранцев, не имеющих права на въезд в Соединенные Штаты, главным образом иностранцев, которые в любое время были членами Коммунистической или иной тоталитарной партии любого штата Соединенных Штатов, любого иностранного государства или любого политического либо географического подразделения любого иностранного государства, а также иностранцев, выступающих за экономические, международные и правительственные доктрины мирового коммунизма или любой формы тоталитаризма.[189]

В натурализации отказывают или гражданства лишают лиц, подпадающих под категории, созданные Конгрессом, обеспокоенным вопросами безопасности. Закон о гражданстве 1940 года [190] ограничил право враждебных иностранцев на натурализацию теми, чье заявление о намерении было подано не менее чем за два года до начала состояния войны, и установил, что враждебные иностранцы подлежат задержанию и выдворению в любой момент до фактической натурализации. Статья 25 Закона о внутренней безопасности вносит поправки в Закон о гражданстве 1940 года, делая не имеющими права на натурализацию лиц, которые разделяют анархистское, коммунистическое или любое тоталитарное движение либо совокупность взглядов либо дают свидетельства этого. Те, кто в течение десяти лет, непосредственно предшествующих подаче заявлений о натурализации, или в период между такой подачей и моментом принятия присяги на верность гражданству, являлись членами или аффилированными лицами организаций, выступающих за коммунистический фронт и зарегистрированных в соответствии с Законом о контроле над подрывной деятельностью 1950 года, должны опровергнуть презумпцию того, что они являются лицами, не разделяющими принципы Конституции и, следовательно, не имеющими права на гражданство. [191]

Конгресс разработал надлежащие средства для рассмотрения дел лиц, стремящихся отказаться от американского гражданства. Чтобы облегчить отказ от гражданства Соединенных Штатов лицами японского происхождения, Конгресс в июле 1944 года установил, что с разрешения Генерального прокурора и во время нахождения Соединенных Штатов в состоянии войны граждане могут совершить экспатриацию путем простого совершения в Соединенных Штатах официального письменного отказа от национальности в форме, предписанной Генеральным прокурором, и перед назначенным им должностным лицом. [192] Предположение о том, что лица, выезжающие из юрисдикции Соединенных Штатов или остающиеся за ее пределами во время войны с целью уклонения от военной службы или избежания ее, отказываются от своего американского гражданства, было сформулировано в акте Конгресса в сентябре 1944 года. [193]

Президент Рузвельт своей прокламацией от июля 1941 года распорядился учредить «Опубликованный список определенных заблокированных граждан», подлежащий публикации в Федеральном реестре. Список должен был содержать имена тех лиц, которые считаются действующими или действовавшими от имени интересов Германии и Италии либо подозреваются в этом. Любой материал или предмет, экспортированный из Соединенных Штатов благодаря усилиям германских и итальянских «заблокированных граждан», объявлялся наносящим ущерб интересам национальной обороны Соединенных Штатов. [194] Государственный секретарь, действуя совместно с министром финансов, Генеральным прокурором, министром торговли, администратором по контролю за экспортом и координатором торговых и культурных отношений между американскими республиками, был обязан составить данный список. [195]

Лица, натурализованные после 1 января 1951 года, создавали презумпцию (prima facie) того, что они не разделяли принципы Конституции Соединенных Штатов на момент натурализации, если в течение пяти лет после натурализации они вступали в качестве члена или аффилировались с любой организацией, принадлежность к которой воспрепятствовала бы или помешала бы натурализации изначально. Беспечные лица рисковали лишением своего гражданства из-за мошенничества, если обнаруживалась их связь с организацией, чьи цели и задачи были направлены против Соединенных Штатов. Это одно из положений Закона о внутренней безопасности [196], призванное исключить коммунистов из процесса натурализации. Закон об экспатриации 1954 года предусматривает утрату гражданства лицами (независимо от того, являются ли они гражданами по рождению или в результате натурализации), осужденными судом или военным трибуналом за совершение государственной измены против Соединенных Штатов, либо за участие в заговоре с целью свержения, смещения или уничтожения силой Правительства Соединенных Штатов, либо за ведение войны против них. [197]

Ограничение передвижения лиц: Сфера допустимой мобильности сужается для всех лиц во время войны или чрезвычайного положения. Население в целом исключается из указанных охранных зон. Актом от января 1938 года [198] Конгресс уполномочил Президента определять определенные жизненно важные военные и военно-морские объекты или оборудование и объявил незаконным фотографирование или зарисовку таких объектов без надлежащих полномочий. Это очевидным образом ограничивает доступ к зонам, прилегающим к такому оборудованию, и деятельность в них. Поправка 1950 года к Закону о гражданской авиации, например, уполномочила министра торговли после консультаций с Министерством обороны и Советом по гражданской авиации определять зоны или участки в воздушном пространстве над Соединенными Штатами, их территориями и владениями, которые он сочтет необходимыми в интересах национальной безопасности. Министру также предоставлены полномочия запрещать или ограничивать полеты воздушных судов, которые он не может эффективно идентифицировать, обнаружить и контролировать в этих зонах. [199] Отдельным группам лиц, как правило, враждебным иностранцам, может быть запрещен въезд в определенные районы страны или пребывание в них. Прокламация № 2525 от 7 декабря 1941 года [200] запрещала присутствие японцев-иностранцев в Зоне канала и ограничивала их въезд на Гавайские острова, Филиппинские острова и в Соединенные Штаты или выезд оттуда, а также предусматривала их выдворение из назначенных районов. Максимальную степень суровости представляли ограничения мобильности за пределами того или иного населенного пункта либо заключение в лагерь или камеру. Движение за ограничение поездок американцев берет свое начало с предпринятой в 1935 году попытки американского Конгресса избежать вовлечения Америки в любой будущий конфликт. Статья 6 Закона о нейтралитете 1935 года [201] уполномочила Президента запрещать или регулировать поездки американских граждан в качестве пассажиров на судах любых воюющих сторон в войне, в которой Соединенные Штаты сохраняли нейтралитет. Лица, путешествовавшие в нарушение приказов, делали это на свой страх и риск.

Через два месяца после принятия Закона о нейтралитете, в октябре 1935 года, Президент Рузвельт издал Прокламацию № 2142, распространив действие статьи 6 на эфиопский конфликт и предписав американским гражданам воздерживаться от поездок в качестве пассажиров на судах любой из воюющих сторон. Поправки к Закону о нейтралитете от мая 1937 года [202] укрепили это положение, сделав незаконным для любого гражданина Соединенных Штатов путешествовать на судах воюющих сторон в нарушение запрета Президента или регулирования таких поездок. В 1939 году эти положения были расширены за счет включения в них любого американца, путешествующего на таком судне в качестве члена его экипажа [203], а также запрета американским судам перевозить грузы или пассажиров в порты воюющих сторон [204] или зоны боевых действий.

Прокламация Президента Рузвельта о нейтралитете от 5 сентября 1939 года, помимо прочего, запрещала американцам принимать патенты на офицерские звания от воюющих сторон или поступать на службу к воюющей стороне. Наем лиц на военную службу или выезд за пределы юрисдикции Соединенных Штатов с намерением присоединиться к силам воюющих сторон также были запрещены. [205]

Актом от 28 марта 1940 года [206] Конгресс распространил применение более раннего запрета [207] на несанкционированный вход в военные резервации на удаленные владения Соединенных Штатов. Год спустя он наделил министров военных и военно-морских сил совместными или единоличными полномочиями определять вокруг любого военного или военно-морского лагеря либо станции зоны на таком разумном расстоянии, в пределах которого проституция запрещалась федеральным законом.

Прокламацией от 27 декабря 1941 года Президент Рузвельт учредил Гавайскую зону морского контроля и регламентировал въезд, радиопереговоры, визуальную связь и движение в этой зоне. Военно-морским властям были предоставлены полномочия по установлению дополнительных правил. [208] Впоследствии Президент учредил зоны морского контроля для Кристобаля и Панамского залива [209], Бостона [210], Сан-Франциско, реки Колумбия, Пьюджет-Саунда, Юго-Восточной Аляски и других районов. [211] 20 мая 1942 года, ссылаясь на свои полномочия в качестве Главнокомандующего, Президент учредил зону морского полигона Падре-Айленд и установил правила, регулирующие въезд в этот район и деятельность в нем. На следующий день он подписал закон, предусматривающий максимальное наказание в виде штрафа в размере 5000 долларов и одного года тюремного заключения за умышленное нарушение ограничений, установленных Президентом, военным министром или назначенными им военными командирами, на въезд в военные районы или зоны, пребывание в них, выезд из них или совершение в них запрещенных деяний. [212]

Описанные до сих пор районы определялись главным образом в целях исключения. Нередко районы определяются с целью помещения туда определенных лиц или категорий лиц. Ссылаясь на статут 1909 года, Президент 5 сентября 1939 года объявил незаконным для интернированных военнослужащих вооруженных сил воюющих стран покидать юрисдикцию Соединенных Штатов или пределы их интернирования без разрешения. [213] В более поздней прокламации Президент оговорил, что ни одному иностранцу не будет разрешено покинуть Соединенные Штаты, если государственный секретарь будет убежден, что отъезд иностранца нанесет ущерб интересам Соединенных Штатов. [214]

Статья 6 Закона о внутренней безопасности 1950 года запрещает членам организации, зарегистрированной в соответствии с Законом в качестве коммунистической организации или получившей соответствующее предписание от Совета по контролю над подрывной деятельностью, подавать заявление на получение паспорта либо использовать паспорт или пытаться его использовать. Преступлением также является умышленная выдача федеральным должностным лицом паспорта такому лицу. Закон об иммиграции и гражданстве также уполномочивает Президента во время войны или национальной чрезвычайной ситуации вводить ограничения и запреты на выезд лиц из Соединенных Штатов. [215]

Регистрация: Требование о том, чтобы определенные категории лиц регистрировались в силу своего происхождения, связей или деятельности либо в результате владения определенными предметами, становится все более привычным в Соединенных Штатах. Законодательная мотивация при требовании такой регистрации может быть разнообразной и сложной. Положение о регистрации неизменно служит основой для определения новых преступлений и, следовательно, возможности преследовать в судебном порядке лиц, чья предыстория, деятельность и убеждения вызывают отвращение у влиятельных групп в стране. В сочетании с периодической отчетностью регистрация может выступать в качестве сдерживающего фактора в отношении совершения определенных деяний, считающихся социально или политически нежелательными. Она может просто облегчать информационную функцию государства, позволяя властям быть осведомленными о деятельности выбранных групп лиц, затрагивающих общественные интересы, и постоянно контролировать ее. Либо регистрация может служить мягким, но тем не менее эффективным ограничением свободы отдельных лиц. Безусловно, например, она является необходимым предварительным условием для освобождения под надзор враждебных иностранцев во время войны, хотя ее полезность не ограничивается только военным временем.

Десятилетие, предшествовавшее Второй мировой войне, общепризнанно и справедливо воспринимается как период затяжного экономического кризиса. Во второй половине этого десятилетия Конгресс часто был поглощен необходимостью принятия законодательства, призванного защитить Соединенные Штаты от втягивания в новую мировую войну. Упомянутый выше Закон о нейтралитете 1935 года [216] содержал норму о регистрации. Согласно условиям этого закона, каждое лицо, занимающееся бизнесом по производству, экспорту или импорту любых вооружений, боеприпасов и орудий войны, было обязано зарегистрироваться в течение девяноста дней с момента начала такого бизнеса. Такие лица или фирмы должны были предоставить государственному секретарю регистрационный сбор в размере 500 долларов и информацию, включая личное или фирменное наименование, основное место ведения бизнеса, места ведения бизнеса в Соединенных Штатах, а также перечень вооружений, боеприпасов и других орудий войны, с которыми они обращались. Они также были обязаны информировать государственного секретаря о любых изменениях и должны были вести постоянный учет коммерческих сделок, которые подлежали проверке со стороны Национального совета по контролю над вооружениями. [217] Положение о регистрации было сохранено в поправке к Закону о нейтралитете от мая 1937 года с весьма незначительными изменениями. [218]

В июне 1938 года Конгресс принял решение обязать к регистрации лиц, нанятых агентствами по распространению пропаганды в Соединенных Штатах. [219] Каждому лицу, действовавшему в то время в качестве агента иностранного доверителя, давалось тридцать дней после вступления закона в силу для регистрации у государственного секретаря. Его заявление о регистрации, подаваемое под присягой, должно было содержать имя и адрес агента, имя и адрес его доверителя, а также копию контракта или устного соглашения, охватывающего услуги агента, включая компенсацию. Агент также должен был подать копию устава, а также заявление о целях нанимающей его организации. [220] Термин «агент иностранного доверителя» был довольно широким и включал любого лица, которое действовало, занималось деятельностью или соглашалось действовать в качестве консультанта по связям с общественностью или агента по связям с общественностью для иностранного доверителя либо для любой внутренней организации, субсидируемой напрямую или косвенно, полностью или частично иностранным доверителем. [221] Новые информационные заявления должны были подаваться каждые шесть месяцев. Неподача заявления и предоставление ложных сведений наказывались максимальным штрафом в размере 1000 долларов и двумя годами тюремного заключения. [222]

За шесть месяцев до Перл-Харбора Конгресс принял Закон о регистрации иностранцев, требующий от всех иностранцев в возрасте четырнадцати лет и старше, остающихся в Соединенных Штатах в течение тридцати дней или более, подать заявление о регистрации и пройти дактилоскопию в почтовых отделениях и других местах, которые должны быть назначены комиссаром по иммиграции и натурализации. Родители должны регистрировать иностранцев в возрасте до четырнадцати лет. [223] Зарегистрированные иностранцы, являвшиеся резидентами Соединенных Штатов, были обязаны письменно уведомлять комиссара о каждом изменении места жительства и новом адресе в течение пяти дней с даты такого изменения. Все остальные должны были уведомлять его о своих адресах по истечении каждого трехмесячного периода проживания в Соединенных Штатах. [224] А Прокламацией № 2537 от 14 января 1942 года [225] Президент обязал всех враждебных иностранцев в пределах континентальной части Соединенных Штатов, Пуэрто-Рико и Виргинских островов подать заявления на получение и приобрести удостоверения личности.

Весной 1942 года Закон о регистрации иностранных агентов был адаптирован к изменившимся условиям. Конгресс заявил о своей цели защитить национальную оборону, внутреннюю безопасность и внешние связи Соединенных Штатов путем требования публичного раскрытия информации лицами, занимающимися пропагандистской деятельностью и иной деятельностью. Любое лицо, действующее от имени или в интересах иностранного правительства, иностранной политической партии или другого иностранного доверителя, подлежало бы идентификации, и Правительство и американский народ получили бы лучшую возможность оценивать их заявления и действия в свете их связей и деятельности. [226] Помимо детализации определения иностранного доверителя, закон устанавливал многочисленные исключения из положений о регистрации. Агенты, чьими иностранными доверителями являлись правительства, защита которых, по мнению Президента, имела жизненно важное значение для обороны Соединенных Штатов, не были обязаны регистрироваться при условии, что их деятельность не была направлена на вступление в противоречие с какой-либо внутренней или внешней политикой Правительства Соединенных Штатов. [227]

Связанный с этим статут от октября 1940 года также обязывал определенные группы регистрироваться у Генерального прокурора. [228] Регистрации подлежали четыре категории организаций: (1) Организации, находящиеся под иностранным контролем и занимающиеся политической деятельностью, (2) Организации, занимающиеся как военно-гражданской деятельностью, так и политической деятельностью, (3) Организации, находящиеся под иностранным контролем и занимающиеся военно-гражданской деятельностью, и (4) Любая организация, одной из целей которой являлось свержение правительства или какого-либо его подразделения путем силы или насилия. [229] Под политической деятельностью Конгресс подразумевал деятельность, направленную на захват власти силой или свержение Правительства Соединенных Штатов либо любого из его подразделений. [230] Организация, согласно статуту, занималась военно-гражданской деятельностью, если она давала или получала инструкции по использованию огнестрельного или другого оружия либо участвовала с оружием или без него в военных маневрах, строевой подготовке или парадах военного или военно-морского характера. И организация считалась находящейся под иностранным контролем, если ее финансовая поддержка осуществлялась прямо или косвенно от иностранного правительства либо если ее политика определялась иностранным правительством, по его предложению или во взаимодействии с ним. [231]

Заявления о регистрации должны были содержать наименование и адрес организации, имена должностных лиц и спонсоров, требования к членству, цели организации, активы, доходы и деятельность. Нарушение закона могло повлечь за собой штраф в размере 10 000 долларов и пять лет тюремного заключения.

Закон о внутренней безопасности 1950 года содержит положения, аналогичные старому закону военного времени. Кратко говоря, закон определяет «коммунистическо-активные» и «коммунистическо-фронтовые» организации, которые вместе составляют класс коммунистических организаций. [232] Такие организации обязаны регистрироваться у Генерального прокурора, подавая, в случае коммунистическо-фронтовых организаций, список должностных лиц на момент регистрации и за предшествующие двенадцать месяцев, а в случае коммунистическо-активных организаций — список должностных лиц и членов за предшествующие двенадцать месяцев. [233] Требуется полная финансовая отчетность, а в ежегодных отчетах должна предоставляться актуальная информация.

В июле 1954 года Конгресс внес поправки в положение об отчетности, потребовав составления в такой форме и с такой детализацией, которые мог предписать Генеральный прокурор, перечня всех печатных станков и машин, используемых или предназначенных для использования коммунистическо-активной или коммунистическо-фронтовой организацией. Статут зашел так далеко, что потребовал регистрации любой печатной машины, используемой организацией, в которой коммунисты или аффилированные лица имели интерес. [234] Лицам, обвиняемым в несоблюдении требований о регистрации, предоставляется адекватная процессуальная защита и положение о судебном контроле. [235]

Закон о контроле над коммунистами 1954 года дополнил Закон о внутренней безопасности. Он позиционируется как закон, объявляющий вне закона Коммунистическую партию и запрещающий членам коммунистических организаций выступать в определенных представительских функциях, а также для иных целей. Несмотря на свое название, закон не объявляет Коммунистическую партию вне закона в смысле признания членства в ней незаконным и запрета ее существования. Он просто лишает Коммунистическую партию определенных прав, привилегий и иммунитетов, сопутствующих юридическим лицам, созданным под юрисдикцией законов Соединенных Штатов или любого их политического подразделения. [236] Затем закон определяет новый вид в роде коммунистических организаций. [237] По сути, он вносит поправки в Закон о внутренней безопасности, учреждая трилогию: коммунистическо-активные, коммунистическо-фронтовые и коммунистически инфильтрированные организации. При этом коммунистически инфильтрированные организации — эвфемизм для профсоюзов, контролируемых коммунистами, — подлежат регистрации. [238] Такие организации не имеют права выступать в качестве представителей на коллективных переговорах и лишены доступа к Национальному совету по трудовым отношениям. [239]

Закон объявляет незаконным для любого члена коммунистической организации, которая либо зарегистрировалась у Генерального прокурора, либо получила предписание о регистрации от Совета по контролю над подрывной деятельностью, «занимать должность или работать в какой-либо организации трудящихся... или представлять любого работодателя по любому вопросу, делу, производству или находящемуся на рассмотрении в соответствии с Национальным законом о трудовых отношениях». [240]

Свобода ассоциаций: Закон о контроле над коммунистами 1954 года и положения о регистрации Закона о внутренней безопасности вполне могли быть подведены под категорию свободы ассоциаций. Оба они имеют серьезные последствия для свободы отдельных лиц объединяться по своему желанию и в соответствии со своей совестью в политические и экономические группы. Столь же далекоидущие последствия для этой традиционной свободы имеют и те положения, которые, идя на шаг дальше установления дисквалификаций для занятия должностей в представительских ассоциациях, запрещают создание отношений между работодателем и работником или способствуют разрушению таких отношений там, где они уже существуют.

Ситуация сделала полный круг со времен, когда американский Конгресс в 1937 году отменил положение Закона об ассигнованиях для округа Колумбия о том, что никакая часть каких-либо ассигнований на государственные школы не будет доступна для выплаты жалования любому лицу, преподающему коммунизм или пропагандирующему его. [241] Сегодня, разумеется, тенденция направлена на максимизацию политических дисквалификаций для государственной и частной занятости. Эту тенденцию можно проследить со времен довоенных усилий Конгресса по предотвращению проникновения подрывных элементов в оборонную промышленность и правительственные ведомства.

Мы сначала обратимся к правовым усилиям по исключению лиц, считающихся подрывными, из сферы частной занятости, а затем рассмотрим статуты, регулирующие государственную службу. Закон об оборонном производстве от 21 июня 1940 года [242], например, ввел правило, согласно которому иностранцы, работающие на оборонного подрядчика, чей контракт предполагал доступ к секретной информации, не имели права работать на этого подрядчика. Если, однако, глава правительственного ведомства, для которого выполнялась секретная работа, давал подрядчику письменное согласие на использование иностранцев, подрядчик мог свободно это делать.

Пытаясь обеспечить, чтобы возможности трудоустройства, создаваемые призывом молодых людей на службу, не доставались членам групп, выступавших в то время против усилий Америки по обеспечению обороны, Конгресс при принятии Закона о выборочной подготовке и службе 1940 года установил, что всякий раз, когда в штате сотрудников какого-либо предприятия или отрасли промышленности образуется вакансия по причине призыва работника в Вооруженные силы Соединенных Штатов, эта вакансия не может быть заполнена каким-либо лицом, являющимся на тот момент членом Коммунистической партии или Германо-американского бунда. [243] Через десять дней после Перл-Харбора были введены ограничения на свободу морских работодателей нанимать радиооператоров для работы на судах под американским флагом. На время военных чрезвычайных обстоятельств стало незаконным нанимать какое-либо лицо для работы в качестве радиооператора на борту любого судна (иного чем судно иностранной регистрации), если министр военно-морских сил (1) не одобрял такое трудоустройство для любого указанного рейса, маршрута или района деятельности и (2) уведомлял капитана судна о таком неодобрении до отправления судна. [244]

После войны не менее значимые запреты были наложены на государственную или частную службу членов коммунистических организаций. Их эффект будет определяться успехом Совета по контролю над подрывной деятельностью в принуждении таких групп к регистрации. Статья 5 Закона о внутренней безопасности 1950 года делает незаконным для членов зарегистрированных коммунистических организаций скрывать или не раскрывать такое членство при соискании или принятии любой работы на любом оборонном объекте, как определено и перечислено министром обороны. Это положение было расширено, сделав незаконной работу на оборонных предприятиях для членов зарегистрированных «коммунистическо-активных» групп. [245]

Можно отметить, что законопроект Батлера от апреля 1955 года наделил бы Президента полномочиями устанавливать процедуры проверки любого лица, занятого на оборонном производстве, «в отношении которого имеются разумные основания полагать, что оно может участвовать в саботаже, шпионаже или иных подрывных актах». Этот процесс проверки также применялся бы к фирмам, претендующим на получение оборонных контрактов или обладающим ими. Таким образом, все более ограничивается как доступ частных фирм к правительственным контрактам, так и доступ отдельных лиц к рабочим местам по таким контрактам, которые сегодня могут быть средством к существованию. Этому тренду способствует положение Закона о ликвидации мощностей по производству каучука 1953 года о том, что предложения о покупке не должны приниматься от любого лица, которое не идентифицировало своего доверителя, либо не является финансово ответственным, либо представляет собой высокий риск с точки зрения безопасности. [246]

Свобода работников бастовать на предприятиях оборонной промышленности или участвовать в так называемых чрезвычайных забастовках порой подвергалась суровым ограничениям. Закон о трудовых спорах в военное время 1943 года требовал уведомления правительства о трудовых спорах и продолжения производства в течение тридцати дней после уведомления о намерении бастовать. Перед объявлением забастовки должно было быть проведено тайное голосование работников. [247] Президенту были предоставлены окончательные полномочия по реквизиции заводов, если это необходимо во избежание перерывов в военном производстве, вызванных трудовыми спорами, а вмешательство в деятельность правительства по управлению такими заводами объявлялось незаконным. [248] Заводы должны были управляться на условиях занятости, действовавших на момент перехода во владение правительства. [249]

В послевоенном Законе о трудовых отношениях национальная чрезвычайная забастовка определяется как забастовка, угрожающая «национальному здоровью или безопасности». [250] Когда, по мнению Президента, угрожающая или существующая забастовка либо локаут, затрагивающие всю отрасль или ее существенную часть, угрожают национальному здоровью или безопасности, он может назначить следственный совет для расследования вопросов, затронутых в споре, и представления ему письменного отчета в установленный им срок. [251] Получив отчет следственного совета, Президент может поручить Генеральному прокурору обратиться в любой окружной суд Соединенных Штатов, обладающий юрисдикцией в отношении сторон, с ходатайством о судебном запрещении такой забастовки или локаута либо их продолжения, и если суд установит, что угрожающая или фактическая забастовка либо локаут (1) затрагивают всю отрасль или значительную ее часть, занятую в торговле, коммерции, транспорте, передаче данных или занятую в производстве товаров для коммерции; и (2) если им позволить произойти или продолжиться, они будут угрожать национальному здоровью или безопасности, он будет обладать юрисдикцией для вынесения судебного запрета в отношении любой такой забастовки или локаута. [252]

Президент будет проинформирован о такой забастовке или локауте задолго до их возникновения, поскольку статья 8 (d) Закона требует 60-дневного предварительного письменного уведомления о прекращении или изменении договора о коллективных переговорах и уведомления Федеральной службы по посредничеству и примирению и эквивалентных государственных или территориальных служб в течение тридцати дней после такого уведомления о существовании спора. [253]

Обращаясь к ограничениям в отношении федеральной службы, удобно начать с 1940 года — года, когда в рамках усилий по ускорению укрепления национальной обороны Конгресс предоставил военному министру ограниченные полномочия по увольнению гражданских служащих армейской гражданской службы по соображениям безопасности. Министр мог незамедлительно уволить из классифицированной гражданской службы Соединенных Штатов любого сотрудника Военного министерства, если он установил, что такое лицо было виновно в поведении, враждебном общественным интересам в программе обороны Соединенных Штатов, и если уволенное лицо получило уведомление о предъявленных обвинениях. [254] Уволенным сотрудникам предоставлялась возможность в течение тридцати дней с момента увольнения ответить на обвинения в письменной форме и представить аффидавиты в поддержку письменных ответов. [255]

Гражданским руководителям вооруженных сил предоставлялась большая свобода усмотрения при повышении или понижении в звании кадровых офицеров во время войны, и уже 29 июля 1941 года Президент подписал совместную резолюцию, наделяющую военного министра правом во время действия национальной чрезвычайной ситуации исключать любого офицера из списков личного состава регулярной армии, находящегося на действительной службе. Единственным ограничением на осуществление этих полномочий было то, что послужной список выполнения служебных обязанностей офицера сопоставлялся с послужными списками его сослуживцев. Однако решение об оставлении любого офицера в списках личного состава на действительной службе или его увольнении из них в конечном счете могло приниматься министром [256], даже несмотря на то, что затрагиваемым офицерам гарантировалось слушание перед советом в составе не менее пяти генералов до увольнения. [257] Дополнением к этому служало положение о том, что никакие выплаты из средств, ассигнованных в данном законе, не могли производиться ни одному офицеру армии, состоящему в отставке, который от своего имени или от имени других лиц занимался продажей или сбытом любых военных материалов или снабжения армии либо Военному министерству. [258]

С 1950 года в Конгрессе вошло в обычную практику присоединять к законопроектам об ассигнованиях положение о том, что никакое жалование или заработная плата не будут выплачиваться из каких-либо ассигнований лицу, которое либо заявляет о своем праве на забастовку против Правительства, либо принадлежит к организации работников, заявляющей о таком праве. И никакие денежные средства не будут выплачиваться лицу, которое выступает за свержение Правительства Соединенных Штатов или является членом организации, выступающей за это. [259] Закон об оборонном производстве 1950 года содержал положение такого типа. [260] В нем далее предусматривалось, что аффидавит является prima facie свидетельством того, что лицо, составившее его, действовало вопреки статуту. [261] Ведомствам также были делегированы широкие полномочия по отстранению от работы сотрудников, которые считаются представляющими угрозу безопасности. Статут от августа 1950 года разрешал главам Государственного департамента, министерств торговли, обороны, юстиции и финансов, министрам сухопутных войск, военно-морских сил и военно-воздушных сил и другим лицам по их абсолютному усмотрению и при наличии необходимости в интересах национальной безопасности отстранять без сохранения содержания любого гражданского должностного лица или служащего. [262] После уведомления и предоставления отстраненному сотруднику возможности представить заявления и аффидавиты, а также после расследования и рассмотрения нанимающим ведомством его служба могла быть прекращена по мере необходимости или целесообразности в интересах национальной безопасности. Поскольку сотрудник информируется о причинах своего отстранения лишь в той степени, в какой глава такого ведомства определяет это допустимым в интересах национальной безопасности, он может столкнуться с трудностями при формулировании своей защиты.

Что интересно, хотя военная чрезвычайная ситуация может приводиться в качестве оправдания для запрета или прекращения трудоустройства лиц на основе их политических убеждений, Конгресс признал, что другие виды чрезвычайных ситуаций могут потребовать временного приостановления действия таких дисквалификаций при приеме на федеральную службу. Закон об ассигнованиях для Министерства внутренних дел 1948 года предусматривал, что в случаях чрезвычайных ситуаций, вызванных пожаром, наводнением, ураганом, стихийным бедствием или саботажем, лица могли наниматься на периоды не более тридцати дней с выплатой жалования и заработной платы без необходимости выяснения их членства в какой-либо организации.

Традиционные процессуальные права физических лиц: Оправданно это или нет, но в период кризиса неизменно фиксировались посягательства на традиционные права и привилегии граждан. Закон о принудительном даче показаний от августа 1954 года [263] может служить примером такого законодательства. Он позволяет комитетам Конгресса в ограниченном числе случаев обращаться к судам с требованием принудить к даче показаний несговорчивых свидетелей, которые сослались на свою конституционную привилегию против самообвинения. Приостановление этой конституционной гарантии достигается посредством иммунитета от судебного преследования, предоставляемого свидетелю на условиях этой меры. Что касается объема предоставляемого в нем иммунитета, то он не превышает объем, предоставленный в ранее принятых законах, в частности следующих: Законе о межгосударственной торговле, Законе Шермана о борьбе с трестами, Законе о фондовых биржах, Законе о связи, Национальном законе о трудовых отношениях, Законе о मोटरтранспорте (моторных перевозках), Законе о федеральной энергетике, Законе о компаниях по управлению общественными коммунальными предприятиями, Законе об индустриальном спирте, Законе о торговом флоте, Законе о битуминозных углях, Законе о природном газе, Законе о гражданской авиации, Законе о справедливых условиях труда, Законе о страховании по безработице железнодорожников, Законе о социальном обеспечении, Законе об инвестиционных компаниях, Законе об инвестиционных консультантах, Законе о чрезвычайных полномочиях военных лет (Втором законе о чрезвычайных полномочиях) и Законе о чрезвычайном контроле цен 1942 года. См. более подробный перечень в деле Shapiro v. U.S. [264]

Чрезвычайная ситуация влечет за собой ограничения свободы граждан в распоряжении своим имуществом и в совершении любых действий по своему усмотрению. Правительство не только реквизирует фабрики и шахты, как было отмечено, но и может принуждать к принятию правительственных заказов.




Глава V. ГОСУДАРСТВЕННОЕ ПРИОБРЕТЕНИЕ ИМУЩЕСТВА




В последние годы федеральное правительство учредило программы приобретения или отчуждения производственных мощностей и природных ресурсов. Эти программы преследовали различные цели, такие как, например, приобретение излишков сельскохозяйственных сырьевых товаров в рамках политики выравнивающих платежей (паритетных выплат). Более поздние программы приобретения, оправдываемые необходимостью национальной обороны, включают в себя следующее: создание стратегических запасов сырья; приобретение земли и оборудования для военных объектов и принадлежащих государству производственных мощностей; предоставление займов или сдача в аренду принадлежащего государству производственного оборудования частным производителям; а также приобретение заводов, а также сырья и готовых материалов, сопутствующее осуществлению программ чрезвычайного контроля.

Создание запасов (Стокпайлинг)

Правительство может приобретать природные ресурсы в стремлении сформировать резервы в оборонных целях, в ходе расширения военных объектов или принадлежащих государству производственных мощностей, либо оно может приобретать такие ресурсы для содействия финансируемому частным образом оборонному проекту. Эта последняя цель иногда побуждает Правительство предоставлять свое право экспроприации (эминентного домена) частным коммерческим структурам.

В июне 1939 года Конгресс возложил на министра внутренних дел и Совет по военным и военно-морским материалам задачу по определению того, какие материалы являются стратегическими и критически важными для американской обороны, и предусмотрел приобретение запасов этих материалов. [265] Конгресс также поощрял разработку минеральных ресурсов внутри Соединенных Штатов. Два месяца спустя Конгресс одобрил обмен излишков сельскохозяйственных товаров, находящихся в распоряжении Корпорации товарно-кредитного кредитования, на запасы стратегических и критических материалов, произведенных за рубежом. [266] В соответствии с Законом об ассигнованиях на 1941 финансовый год Министерство военно-морских сил получило средства на закупку стратегических и критических материалов в соответствии с Законом от 7 июня 1939 года. [267] В этом статуте, а также в принятом в июле 1940 года законе об ускорении укрепления национальной обороны Президент также был уполномочен расходовать крупные суммы на приобретение таких материалов. [268]



Закон об оборонном производстве 1950 года уполномочивает Президента принимать меры либо для закупки металлов и другого сырья, включая жидкое топливо, либо для заключения обязательств по их покупке. Правительство может использовать приобретенные позиции или предлагать их к перепродаже. Этот же закон также уполномочивает Президента поощрять геологоразведку, разработку и добычу критических и стратегических полезных ископаемых и металлов. [269] Закон о взаимной безопасности 1951 года также обеспечивает поддержку программы создания резервов. Директор по вопросам взаимной безопасности уполномочен инициировать проекты, направленные на увеличение производства и содействие в получении сырья, дефицит которого наблюдается у союзников Соединенных Штатов по свободному миру. Целью оказания помощи получателям американской помощи в разработке собственных программ создания запасов критических материалов является снижение постоянной нагрузки на ресурсы Соединенных Штатов. [270] Право принудительного отчуждения было добавлено к праву реквизиции, предоставленному в Законе об оборонном производстве 1950 года, когда Конгресс поправкой 1951 года уполномочил Президента в интересах национальной обороны и в случае признания им этого необходимым приобретать материалы, необходимые правительству. Приобретение может осуществляться путем передачи, дарения, покупки или, при необходимости, в порядке надлежащим образом возбужденного судебного производства. [271]

Закон о продлении программы внутренних полезных ископаемых 1953 года был направлен на снижение зависимости Америки от зарубежных источников поставок стратегических или критических минералов и металлов в периоды угрожающего мирового конфликта. [272] Это должно было быть достигнуто посредством совместных усилий каждого департамента и ведомства правительства, отвечающих за обнаружение, разработку, производство и приобретение стратегических или критических минералов и металлов, в целях дальнейшего уменьшения и, по возможности, устранения зависимости Соединенных Штатов от зарубежных источников поставок каждого такого материала. [273] Закон продлил на дополнительные два года сроки прекращения действия всех программ закупок, направленных на стимулирование внутреннего производства вольфрама, марганца, хромита, слюды, асбеста, берилла и руд и концентратов, содержащих колумбий-тантал, и установленных в соответствии с нормативными актами, изданными во исполнение Закона об оборонном производстве 1950 года. [274]

Военные объекты и производственные мощности

В сборниках статутов, разумеется, разбросаны многочисленные полномочия, предоставляемые оборонным ведомствам на приобретение земель для конкретных проектов. Например, статут от июля 1939 года уполномочил военного министра приобрести четырнадцать описанных участков [275], а статут от мая 1949 года уполномочил министра военно-воздушных сил создать совместный испытательный полигон большой дальности для управляемых ракет и другого оружия, а также приобрести земли и права, необходимые для реализации проекта. [276] Закон 1951 года уполномочил министра военно-морских сил расширить существующие объекты водоснабжения для района Сан-Диего, штат Калифорния, с целью обеспечения наличия адекватного водоснабжения для военно-морских объектов и предприятий оборонной промышленности в этом районе. [277] Не меньшее, а то и большее значение, чем объем содержащегося в них делегирования, имеют положения о расширении контроля Конгресса, изложенные в этих полномочиях на приобретение конкретных объектов.

Во Втором законе о чрезвычайных полномочиях доминирующим фактом является широта делегирования полномочий Конгрессом, а не интенсивность контроля. Например, Президент был уполномочен разрешить министрам военных и военно-морских сил или любому другому должностному лицу, совету или комиссии приобретать недвижимое имущество любыми необходимыми средствами, включая принудительное отчуждение, для обеспечения его использования Правительством при необходимости. [278] Немедленное вступление во владение могло осуществляться после подачи ходатайства о принудительном отчуждении. [279] Среди многочисленных полномочий, предоставленных Федеральному администратору гражданской обороны в статуте 1951 года, создающем ФАГО (FCDA), были полномочия по закупке путем принудительного отчуждения или иным образом, строительству или аренде материалов и объектов. [280]

Будучи крайне дефицитными или отсутствуя в своем естественном состоянии в Соединенных Штатах, некоторые элементы или другие сырьевые товары стали объектом интенсивных правительственных усилий либо по их прямому производству в полном масштабе, либо по стимулированию частного производства путем приобретения и передачи частным фирмам определенных активов, необходимых для производства. К ним относятся азот, газообразный гелий, топливо, каучук, синтетические жидкие продукты и абака (растение, волокно которого используется при изготовлении пеньки). [281] Так, Совет директоров Управления долины Теннесси (TVA) был наделен полномочиями осуществлять право экспроприации [282] и производить и продавать фиксированный азот и удобрения со специфическим предписанием поддерживать в резервном состоянии подходящие мощности по производству взрывчатых веществ на случай войны или национальной чрезвычайной ситуации. [283] Завод мог использоваться для фиксации азота в сельскохозяйственных целях или сдаваться в аренду при условии быстрой переориентации на военное производство. TVA, разумеется, было уполномочено производить и продавать электроэнергию [284], однако правительство оставляло за собой право в случае войны или объявленной Конгрессом национальной чрезвычайной ситуации реквизировать электроэнергию, произведенную TVA, а также азот. [285] Закон о сохранении запасов гелиевого газа 1937 года уполномочил министра внутренних дел через Бюро шахт приобретать земли, а также приобретать или строить заводы, необходимые для установления федеральной монополии на гелий.

В 1942 году министр сельского хозяйства был уполномочен строить фабрики по выращиванию и переработке гваюлы и других каучуконосных растений или управлять ими. [286] В 1947 году Конгресс провозгласил сохранение дефицита каучука — высокостратегического и критически важного материала, необходимого для общей обороны и не могущего в своем естественном состоянии выращиваться в Соединенных Штатах. Он подтвердил политику поддержания в любое время в интересах национальной безопасности и общей обороны, в дополнение к запасам натурального каучука, технологически продвинутой и быстро расширяемой отечественной промышленности по производству каучука. С этой целью полномочия Соединенных Штатов по производству и продаже синтетического каучука должны были оставаться в силе, и правительство должно было сохранить по меньшей мере минимальные мощности завода сополимеров для производства «не менее шестисот тысяч длинных тонн в год». [287] Год спустя, в марте 1948 года, была сформулирована политика опора на развитие свободной конкурентной промышленности синтетического каучука и прекращение государственного производства, причем Президент должен был осуществлять определенные полномочия по контролю для обеспечения существования масштабного государственного спроса на отечественный синтетический каучук. [288]

Программа производства синтетического жидкого топлива была учреждена в 1944 году. Министр внутренних дел, действуя через Бюро шахт, был уполномочен разработать и поддерживать один или несколько демонстрационных заводов по производству синтетического жидкого топлива из угля, горючих сланцев и других веществ, а также один или несколько демонстрационных заводов по производству жидкого топлива из продуктов сельского и лесного хозяйства. Бюро шахт также должно было разработать все объекты и принадлежности для производства, очистки, хранения и распределения продукции. [239] В отличие от других планов по производству основных оборонных элементов или товаров, эта программа не была направлена непосредственно на удовлетворение большей части оборонных потребностей в производимом товаре. Скорее, заводы должны были быть минимального размера, который позволил бы правительству предоставить промышленности необходимые данные по стоимости и инжинирингу для развития индустрии синтетического жидкого топлива. [290]

В Законе о производстве абаки 1950 года Конгресс объявил, что абака — грубое волокно, используемое в производстве морского и другого такелажа, — является высокостратегическим и критически важным материалом, который не может производиться в коммерческих количествах в континентальной части Соединенных Штатов и адекватное снабжение которым жизненно важно для промышленных и военных потребностей общей обороны Соединенных Штатов. [291] Поэтому федеральное правительство должно было продолжить программу производства и продажи абаки, в которой оно участвовало на момент прекращения военных действий, и поощрять производство абаки по всему миру. Общая площадь посевов, производимая правительством, не должна была превышать пятидесяти тысяч акров, колеблясь ниже этого верхнего предела по усмотрению Президента. [292]

Год Дюнкерка ознаменовался рядом предоставленных Конгрессом полномочий Исполнительной власти на приобретение и либо прямое использование, либо передачу частному сектору военных материалов или производственного оборудования и мощностей. В середине 1940 года Президент получил полномочия уполномочить военного министра производить на фабриках и в арсеналах, находящихся в его юрисдикции, или иным образом закупать средства береговой обороны и зенитные средства, включая боеприпасы к ним, от имени любой американской республики. Он также мог создавать ремонтные предприятия для такого оборудования. [293] Вскоре это было распространено на производство для правительства любой страны, оборону которой Президент счел жизненно важной для обороны Соединенных Штатов. [294] Позже в 1940 году он был уполномочен реквизировать и забрать для использования Соединенными Штатами любое военное или военно-морское оборудование, снаряжение или боеприпасы, которые были заказаны на экспорт, но которые тогда больше не могли экспортироваться. Определенные изделия военного характера не могли, например, быть отправлены во Францию после того, как немцы оккупировали эту страну. Президент мог распорядиться такими материалами в пользу частной корпорации или физического лица, если такое действие признавалось отвечающим общественным интересам. [295] Дата прекращения полномочий 30 июня 1942 года была перенесена на 30 июня 1944 года, а полномочия Президента по реквизиции в интересах национальной обороны или ведения войны были расширены в июле 1942 года. [296]

В июне 1940 года министр военно-морских сил был уполномочен создавать необходимые строительные объекты или производственные предприятия на федеральной земле или в других местах и укомплектовывать их федеральными служащими или иным способом всякий раз, когда он находил невозможным заключить контракты или обеспечить мощности для закупки или строительства предметов, разрешенных в связи с национальной обороной. [297] К октябрю 1941 года эти полномочия выросли до общего разрешения Президенту: если он находил, что использование любого военного или военно-морского оборудования, припасов или боеприпасов, либо машин, инструментов или материалов, необходимых для производства, обслуживания и эксплуатации такого оборудования, требуется для обороны Соединенных Штатов, Президент мог реквизировать такое имущество. Действовали только два условия: во-первых, необходимость была немедленной и надвигающейся, и во-вторых, владельцам выплачивалась справедливая компенсация. Первоначальная дата истечения срока 30 июня 1943 года была позже изменена на 30 июня 1944 года. [298] Но задолго до Второй мировой войны Конгресс предоставил Президенту полномочия реквизировать торговые суда. В разделе 902 (a) Закона о торговом флоте 1936 года правительство зарезервировало право реквизировать любое судно, документированное в соответствии с законами Соединенных Штатов, во время любой национальной чрезвычайной ситуации, объявленной прокламацией Президента. [299] Уполномочивая Президента использовать право экспроприации для приобретения земли, необходимой для прокладки трубопроводов частными фирмами, Конгресс предусмотрел, что в случае непрактичности для любого частного лица оперативно и удовлетворительно проложить такие линии Президент мог обеспечить их строительство через назначенное им ведомство. [300] Таким образом, правительство получало привилегию заниматься трубопроводным бизнесом, строя и эксплуатируя необходимые для обороны трубопроводы. Среди прерогатив, которые Конгресс предоставил министру военно-морских сил в целях обеспечения достаточности операций по морскому подъему судов во время войны, было приобретение таких судов и оборудования, которые он сочтет для этого необходимыми. [301] Министр также был уполномочен передавать такое оборудование посредством фрахтования или иным образом для эксплуатации частными спасательными компаниями.

Закон об оборонном производстве 1950 года наделил Президента полномочиями, практически равными тем, что были предоставлены Конгрессом Президенту в 1941 году. Президент вновь был уполномочен реквизировать необходимые материалы для обороны Соединенных Штатов. [302] А в июле 1953 года министры трех видов вооруженных сил были уполномочены приобретать, строить, создавать, расширять, восстанавливать или переоборудовать промышленные предприятия, как находящиеся в государственной, так и в частной собственности, по мере необходимости для обороны Соединенных Штатов. Формулировка закона следовала привычному предписанию о том, что приобретение может осуществляться путем покупки, дарения, аренды, принудительного отчуждения или иным образом по необходимости. [303]

Содействие приобретению частными предприятиями

В июле 1941 года Конгресс использовал право экспроприации для содействия строительству коммунальных предприятий в оборонных целях. [304] Обнаружив, что строительство любого трубопровода для транспортировки и/или распределения нефти или нефтепродуктов, перемещающихся в межштатной торговле, является или может стать необходимым для целей национальной обороны, Президент получал разрешение приобретать такие земли или имущественные права на землю, включая полосы отвода или сервитуты, путем осуществления права экспроприации, которые, по его мнению, могли быть необходимы. [305] Президент прибегал к этому закону в ряде случаев. [306]

Упоминавшийся ранее Второй закон о чрезвычайных полномочиях не только разрешал приобретение недвижимого имущества министрами военных и военно-морских сил или их агентами, но и позволял им распоряжаться таким имуществом или имущественными правами посредством продажи, аренды или иным образом. [307] Закон о мобилизации малых предприятий от июня 1942 года уполномочил Корпорацию малых военных заводов, созданную в соответствии с этим законом [308], покупать или арендовать землю, покупать, арендовать, строить или расширять заводы, а также покупать или производить оборудование, объекты, машины, материалы или припасы по мере необходимости для того, чтобы предоставить корпорации средства и возможности для вовлечения предприятий малого бизнеса в производство военных материалов. [309] Корпорация также могла заключать контракты с правительством Соединенных Штатов и любым департаментом, ведомством или должностным лицом правительства, обладающими полномочиями по закупкам, и брать на себя обязательство по поставке правительству изделий, оборудования, припасов или материалов.

Доступность принадлежащего государству имущества для частного предприятия

Фактически невозможно провести четкую границу между этим и предыдущим разделами. Можно установить некоторую градацию, переходя от статутов, предоставляющих право экспроприации частному бизнесу, к тем, которые подчеркивают государственное приобретение и предоставление займов или аренду, и в конечном счете к тем, которые в основном связаны с предоставлением принадлежащего государству оборудования частному бизнесу — оборудования, предположительно уже находящегося в руках государства или подлежащего приобретению по другим статутам.

Один из самых первых законов, предусматривавших организацию образовательного производства военных боеприпасов, устанавливал, что первоначальные заказы, размещаемые у любого лица, фирмы или корпорации на поставку таких боеприпасов, принадлежностей или деталей, могут включать полный комплект таких калибров, штампов, кондукторов, инструментов, приспособлений и других специальных вспомогательных средств и устройств, включая чертежи, необходимые для производства боеприпасов в больших количествах в случае чрезвычайной ситуации. [310] Право собственности на все такие объекты оставалось за правительством Соединенных Штатов. Закон о бюджетных ассигнованиях на нужды Военно-морского министерства на 1941 финансовый год выделил ВМС средства на предоставление принадлежащих правительству объектов на предприятиях, находящихся в частной собственности, [311] а принятый в июле 1940 года Закон об ускорении укрепления национальной обороны наделил аналогичными полномочиями Президента. [312] Раздел 303 (a) (d) Закона о производстве в условиях чрезвычайного положения 1950 года предоставил Президенту общие полномочия по закупке сырья, включая жидкое топливо, для нужд правительства или для перепродажи, а также, когда, по его мнению, это поспособствует национальной обороне, по установке принадлежащего правительству оборудования на заводах, фабриках и других промышленных объектах, принадлежащих частным лицам. [313]

Приобретение имущества в связи с обеспечением соблюдения программы контроля

Из ранее рассмотренных законов о приобретении имущества большинство требовало прилагать усилия для согласования справедливой цены с физическим или юридическим лицом, чье имущество приобреталось, а в случае неудачи могло применяться обращение к процедурам изъятия частной собственности для государственных нужд. В силу условий последних частные предприниматели или инвесторы фактически оказываются перед выбором: либо использовать свое имущество в соответствии с программой мобилизации правительства, либо, вместо этого, передать его правительству. Законы, которые теперь предстоит рассмотреть, санкционируют приобретение частной собственности в тех случаях, когда собственники или управляющие не управляют ею к удовлетворению правительства.

Принятый в июне 1940 года Закон об ускорении национальной обороны уполномочил министра военно-морских сил под общим руководством Президента во всякий раз, когда он сочтет любое существующее производственное предприятие или объект необходимыми для национальной обороны и когда он не сможет прийти к соглашению с собственником любого такого предприятия или объекта относительно его использования или эксплуатации, взять такое предприятие или объект под контроль и осуществлять его эксплуатацию силами правительственного персонала или по контракту с частными фирмами. [314] Закон о выборочной подготовке и службе 1940 года уполномочил Президента действовать через министров армии или военно-морских сил с целью незамедлительного вступления во владение любым предприятием или предприятиями, которые, по мнению министра армии или министра военно-морских сил, могли быть быстро переориентированы на военное производство. Эта радикальная мера применялась только тогда, когда собственники отказывались предоставить Соединенным Штатам преимущественное право при исполнении заказов, или отказывались производить вооружение или боеприпасы определенного вида, количества или качества, либо отказывались поставлять требуемые материалы по разумной цене. [315]

Закон о трудовых спорах в период войны наделил Президента аналогичным правом реквизировать забастующие предприятия. Оно могло применяться в отношении любого предприятия, шахты или объекта, оборудованных для изготовления, производства или добычи любых изделий или материалов, которые могли потребоваться для военных усилий либо оказаться полезными в связи с ними. Но предварительно требовалось установить в результате президентского расследования, что имело место прерывание работы предприятия, шахты или объекта в результате забастовки или иных трудовых беспорядков, и что военные усилия будут ненадлежащим образом затруднены или заторможены этим прерыванием работы, и что осуществление таких полномочий и власти необходимо для обеспечения работы в интересах военных усилий. [316]

Возможно, не карательным по своей цели, но тем не менее связанным с обеспечением соблюдения программы контроля было положение Закона о чрезвычайном контроле цен 1942 года, разрешающее Администратору по вопросам цен покупать или продавать товары и изделия либо предоставлять субсидии для обеспечения необходимого производства. [317]




Глава VI РЕГУЛИРОВАНИЕ ИМУЩЕСТВЕННЫХ ОТНОШЕНИЙ




Мы видели, что стремление рационализировать национальную экономику во время экономической или военной чрезвычайной ситуации может побудить демократические правительства заявить о праве приобретать сырье для производства и производственные мощности. Данное право приобретения может быть задумано или использовано как мера принуждения к «сотрудничеству» со стороны частных субъектов экономики, либо оно может выражать вывод о том, что конкретные функции по созданию запасов или производству могут осуществляться только государственными органами или наиболее эффективно ими.

Сколь ни была бы значительна готовность демократических правительств во время критической экономической или острой военной чрезвычайной ситуации выходить на рынок или осуществлять производство — либо исключая частные предприятия, либо конкурируя с ними, — это исключительные обстоятельства; рационализация экономики достигается главным образом путем принуждения частных собственников и производителей действовать в соответствии с государственным определением публичных интересов. Именно такие примеры прямого государственного контроля над частными предпринимателями, производителями и дистрибьюторами подлежат рассмотрению в этой главе.

Контроль за товарами и материалами

При рассмотрении возможных альтернатив нации, осознающей угрозу или наличие дефицита стратегического сырья либо готовой продукции, целесообразно сначала рассмотреть негативные и общие меры контроля, а затем перейти к тем из них, которые становятся все более частными и позитивными. Первоначальным превентивным шагом в таких обстоятельствах является предотвращение утечки дефицитных материалов из страны. С этим также связано сохранение внутренних запасов. Помимо сохранения, реализацию этих мер предохранения подкрепляют позитивные программы, поощряющие увеличение внутреннего производства таких материалов, а также их импорт из-за рубежа. Такие программы уже рассматривались под заголовком «приобретение имущества государством». Напомним, что в дополнение к созданию запасов стратегических материалов правительство создавало и эксплуатировало новые производственные мощности в стремлении обеспечить достаточные поставки. Тем не менее, в дополнение к этим мерам правительству в целом не удавалось избежать необходимости установления систем приоритетов и распределения, чтобы гарантировать, что имеющиеся запасы используются для успешного ведения войны или для эффективной борьбы с любой другой внутренней чрезвычайной ситуацией.

Ограничения на экспорт: Конгресс в Законе о Управлении долины Теннесси 1933 года установил, что никакая продукция Корпорации не может быть продана для использования за пределами Соединенных Штатов, их территорий и владений, за исключением продажи правительству Соединенных Штатов для нужд его армии и военно-морского флота либо его союзникам в случае войны. [318]

В серии актов, начатой совместной резолюцией от мая 1934 года, Конгресс стремился оградить Соединенные Штаты от опасности вовлечения в иностранные войны путем введения эмбарго на поставку вооружений иностранным воюющим сторонам. Упомянутая резолюция позволяла Президенту после консультаций с правительствами других американских республик провозгласить, что запрет на продажу оружия и военных боеприпасов в Соединенных Штатах тем странам, которые в тот момент были вовлечены в вооруженный конфликт в Чако, может способствовать восстановлению мира между этими странами, после чего продажа таких материалов спорящим сторонам или их агентам становилась бы незаконной. [319] В тот же день, когда он подписал резолюцию по Чако, президент Рузвельт издал прокламацию, предусмотренную данным законом. [320] В августе 1935 года метод эмбарго был введен единообразно без каких-либо территориальных ограничений. Закон о нейтралитете того года предусматривал, что если война вспыхивает между двумя или более иностранными государствами, Президент должен провозгласить этот факт, после чего становилось незаконным экспортировать оружие, боеприпасы или орудия войны из любого места в Соединенных Штатах или их владениях воюющим сторонам либо в любой нейтральный район для последующей переправки воюющей стране. [321] Кроме того, закон устанавливал всеобщий запрет на экспорт или импорт оружия, за исключением случаев, когда это разрешено по лицензии, полученной у Национального совета контроля над вооружениями, учрежденного данным законом. [322] Когда у него были основания полагать, что конкретное судно собирается везти материалы воюющей стороне, но доказательства не признавались достаточными для оправдания запрета на отправку, Президент мог потребовать от судовладельца или командира предоставления поручительства Соединенным Штатам с достаточными поручителями в том, что судно не доставит людей, груз или любую их часть воюющей стороне. [323]

Конгресс осуществлял бдительный надзор за соблюдением своей политики нейтралитета. Поскольку эмбарго, разрешенное законом 1935 года, могло применяться только в случае возникновения войны между двумя или более иностранными государствами или среди них, оно не могло быть задействовано в гражданской войне в Испании. Эту ситуацию Конгресс незамедлительно исправил при своем созыве в январе 1937 года. Общественная резолюция № 1, вступившая в силу 8 января 1937 года, прямо запрещала экспорт военных материалов для использования любой из противоборствующих сил в Испании. [324] Впоследствии он внес поправки в закон 1935 года, сохранив его положения практически в неизменном виде, но распространив их как на случаи междоусобной, так и международной войны. [325] В тот же день, когда Президент подписал этот закон, он издал прокламацию, констатирующую, что в Испании прискорбным образом существует состояние гражданской смуты, и запретил прямой или косвенный экспорт военных материалов любой из противоборствующих армий. [326]

Серия прокламаций была издана на основании этого и других чрезвычайных законов с условием вступления в силу в сентябре 1939 года. [327] Запрет на экспорт военных материалов был сужен до запрета на экспорт таких материалов до тех пор, пока право собственности на них безоговорочно не перейдет к иностранному покупателю — система «наличными и с вывозом своими силами» (cash and carry). [328] Ряд президентских прокламаций обеспечил применение нового закона. [329]

Президентские прокламации также отражают изменение акцентов в законодательных запретах на экспорт военных материалов. В сентябре 1939 года Президент издал четко ориентированную на нейтралитет прокламацию, запрещающую зачисление в вооруженные силы воюющих сторон или вербовку в них, снабжение судов воюющих сторон припасами, [330] а последующие прокламации 1940 и 1941 годов в равной степени были явно связаны с сохранением достаточных внутренних запасов стратегических материалов. [331]

После внесения поправок в июне 1942 года в закон от июля 1940 года [332] Президент был уполномочен запрещать или ограничивать экспорт любых изделий, технических данных, материалов или припасов, за исключением случаев соблюдения тех правил и положений, которые он мог предписать. [333] Если Президент не распоряжался иным образом, функции и обязанности Президента по этому разделу закона должны были выполняться Управлением экономической войны. [334] Закон об экспортном контроле 1949 года уполномочил Президента запрещать или ограничивать экспорт из Соединенных Штатов, их территорий и владений любых изделий, материалов или припасов, включая технические данные, но за исключением сельскохозяйственных товаров, имеющихся сверх внутренних потребностей. [335] Целью здесь было оградить Соединенные Штаты от чрезмерного истощения дефицитных материалов. [336] Закон об атомной энергии также запрещал экспорт из Соединенных Штатов или импорт в Соединенные Штаты либо ограничивал экспорт из Соединенных Штатов, их территорий и владений, за исключением случаев, когда это разрешено Комиссией по атомной энергии на основании определения Президента о том, что общая оборона и безопасность не пострадают от этого в неблагоприятном ключе. [337]



Очевидно, что в полномочие вводить эмбарго включается полномочие условно разрешать экспорт. Так, в декабре 1941 года после Перл-Харбора Конгресс разрешил Президенту всякий раз, когда он сочтет это отвечающим интересам национальной обороны, уполномочить министра армии продавать, передавать право собственности, обменивать, сдавать в аренду, предоставлять взаймы или иным образом распоряжаться в пользу правительства любой страны, оборону которой Президент счел жизненно важной для обороны Соединенных Штатов, любым предметом обороны, закупленным за счет средств, ассигнованных для военных нужд до или после 11 марта 1941 года. [338]

При формировании экспортной политики на период после Второй мировой войны Конгресс, несомненно, находился под влиянием послевоенной инфляции. Закон об экспортном контроле 1949 года, наделяя Президента полномочиями запрещать или ограничивать экспорт определенных материалов, включая технические данные, [339] прямо выразил намерение Конгресса защитить внутреннюю экономику от чрезмерного истощения дефицитных материалов и снизить инфляционное воздействие аномального зарубежного спроса. [340]

Внутреннее сохранение ресурсов: С целью стабилизации цен и поощрения сохранения запасов сырой нефти, находящихся на территории Соединенных Штатов, Конгресс в 1935 году запретил межштатные перевозки контрабандной нефти (т. е. нефти, добытой сверх установленных штатами квот). [341] Два различных положения Закона о полномочиях в военное время (второго) от 1942 года касались сохранения стратегических материалов. Раздел 801 уполномочил Президента предписать Администратору Федерального агентства безопасности направить кадры Гражданского корпуса охраны окружающей среды в объеме, необходимом для защиты боеприпасов, самолетов и других военной промышленности, муниципальных систем водоснабжения, электроэнергетики и других коммунальных предприятий, а также для защиты ресурсов, подверженных риску лесных пожаров. [342] Раздел 1201 разрешил директору Монетного двора изменять металлургический состав пятицентовых монет в целях сохранения стратегических металлов. [343]

Приоритеты и распределение: В конце мая 1941 года Конгресс постановил, что всякий раз, когда Президент убедится в том, что выполнение потребностей обороны Соединенных Штатов приведет к дефициту предложения любого материала для нужд обороны, для частного использования или для экспорта, Президент может распределить этот материал любым образом, который он сочтет необходимым или целесообразным в общественных интересах и в целях содействия национальной обороне. [344] Это положение было сохранено в Законе о полномочиях в военное время (втором) от 1942 года. [345] В совместной резолюции от марта 1947 года, провозглашающей необходимость поддержания технологически продвинутой и быстро расширяющейся отечественной промышленности по производству каучука и проведения Конгрессом исследования этой проблемы, Конгресс постановил, что в промежуточный период, до принятия постоянного законодательства, правительство должно продолжать контроль за распределением, спецификациями и запасами натурального и синтетического каучука. [346] Год спустя эти полномочия были продлены. Президент был уполномочен осуществлять контроль за распределением, спецификациями и запасами натурального и синтетического каучука для обеспечения потребления синтетического каучука общего назначения как части расчетного общего годового потребления натурального каучука. [347]

Первый закон о деконтроле 1947 года, предусматривающий прекращение действия некоторых положений Закона о полномочиях в военное время (второго), разрешил дальнейшее осуществление полномочий по распределению материалов, которые были удостоверены министрами торговли и иностранных дел как необходимые для выполнения международных обязательств. [348] Раздел 101 Закона о производстве в условиях чрезвычайного положения 1950 года уполномочил Президента распределять материалы таким образом, на таких условиях и в такой степени, какие он сочтет необходимыми или целесообразными для содействия национальной обороне. [349] В смежном разделе предусматривалось, что никто не должен накапливать (1) сверх разумных потребностей бизнеса, личного или домашнего потребления, либо (2) с целью перепродажи по ценам, превышающим преобладающие рыночные цены, материалы, которые были определены Президентом как дефицитные материалы или материалы, предложение которых окажется под угрозой в результате такого накопления. [350] Закон об атомной энергии 1946 года с поправками 1951 года расширяет полномочия по распределению до их логического предела, распределяя все делящиеся материалы в пользу федерального правительства и делая незаконным владение или передачу любого делящегося материала любым лицом, за исключением случаев, разрешенных Комиссией по атомной энергии. [351]

Контроль за производственными мощностями

Приоритеты: Особенно в период перестройки, предшествующий полномасштабному оборонному производству, необходимо принуждать производителей предоставлять высший приоритет выполнению правительственных контрактов. В такой интервал времени, предшествующий всеобщей оборонной мобилизации, когда его конкуренты могут удовлетворять запросы потребителей, у бизнесмена есть достаточные основания опасаться, что из-за предоставления приоритета правительственным заказам недовольные частные клиенты будут безвозвратно потеряны для конкурирующих фирм. Соответственно, принятый в июне 1940 года закон предусматривал, что по усмотрению Президента выполнение контрактов армии или военно-морских сил должно иметь приоритет перед всеми поставками для частных нужд или на экспорт. [352] Через год в этот закон были внесены поправки, расширяющие полномочия Президента в отношении приоритетов так, чтобы они включали контракты или заказы для правительства любой страны, оборону которой Президент счел жизненно важной для обороны Соединенных Штатов, а также контракты или заказы, субконтракты или субзаказы, которые Президент счел необходимыми или целесообразными для содействия обороне Соединенных Штатов. [353] В мае 1941 года Морская комиссия была уполномочена требовать, чтобы работа по ее контрактам имела приоритет перед предоставлением материалов или выполнением работ для частных нужд или на экспорт. [354] Закон о полномочиях в военное время (второй) сохранил в силе положения законов от июня 1940 года и мая 1941 года, [355] предусмотрев, что все заказы на суда, оборудование и вооружение, размещенные армией и военно-морскими силами, по усмотрению Президента должны иметь приоритет над всеми поставками для частных нужд или на экспорт.

Для устранения последствий ущерба от наводнений весны 1945 года Конгресс в июне того же года предоставил Управлению военного производства и каждому другому государственному органу, обладавшему юрисдикцией в отношении распределения и приоритетов, касающихся сельскохозяйственных машин и оборудования, разрешение предпринять шаги, которые могли оказаться необходимыми для обеспечения требуемых распределений и приоритетов, чтобы позволить фермерам в районах, затронутых наводнениями в 1944 и 1945 годах, заменить и отремонтировать свои сельскохозяйственные машины и оборудование, которые были уничтожены или повреждены наводнениями, бурями или пожарами, вызванными молнией, и продолжить сельскохозяйственную деятельность. [356]

Опять же, Закон о производстве в условиях чрезвычайного положения 1950 года предоставил Президенту практически полные полномочия требовать предоставления приоритета оборонным заказам со стороны частной промышленности: «настоящим Президент уполномочен... требовать, чтобы исполнение по контрактам или заказам (иным, чем трудовые договоры), которое он считает необходимым или целесообразным для содействия национальной обороне, имело приоритет перед исполнением по любому другому контракту или заказу». [357] Возможно, не подлежащими классификации в качестве примеров утверждения правительственного приоритета в использовании производственных мощностей являются три закона, в соответствии с которыми федеральное правительство осуществляло право задерживать выдачу патентов и резервировать определенные изобретения для своего исключительного использования всякий раз, когда этого требовали общественная безопасность или оборона. [358]

Обязательные заказы: Установление приоритетов для выполнения контрактов предполагает добровольное исполнение правительственных контрактов частной промышленностью. Исключают ли принципы демократического управления призыв промышленных предприятий вне зависимости от готовности или нежелания собственников выполнять военные контракты? Призвав физически пригодных молодых людей в соответствии с Законом о выборочной подготовке и службе 1940 года, Конгресс также установил в нем приоритет промышленного исполнения военных заказов, а также положение о принуждении к принятию и приоритетному исполнению оборонных заказов. [359] Президент был уполномочен через главу Военного министерства или Военно-морского министерства размещать заказы у любого лица, фирмы, ассоциации, компании, корпорации или организованной обрабатывающей промышленности на любые материалы, которые могли потребоваться и которые по своему характеру и виду обычно производились или по меньшей мере были способны производиться задействованными производственными единицами. Компания «Дженерал моторс» производила автомобили, но она также могла производить танки или грузовики по требованию Армии. Соблюдение всех таких заказов на продукцию или материалы являлось обязательным и имело преимущество перед всеми другими заказами и контрактами, размещенными ранее. [360] Использование правительством реквизиции предприятий в качестве меры наказания за нарушение этого положения ранее рассматривалось в разделе о приобретении имущества. В Законе о полномочиях в военное время (втором) от 1942 года Президент был наделен всеобъемлющими полномочиями требовать принятия оборонных контрактов или заказов и их исполнения с преобладанием над всеми остальными контрактами или заказами. [361] Совсем недавно Закон о производстве в условиях чрезвычайного положения 1950 года и поправка к нему от 1953 года уполномочили Президента требовать принятия и исполнения таких контрактов или заказов, какие он сочтет необходимыми или целесообразными для содействия национальной обороне. [362]

Защита качества: Был обнаружен лишь один пример в этой категории. В 1940 году Конгресс внес поправку в старый закон времен Первой мировой войны от 1918 года, который предусматривал наказание за умышленное повреждение или уничтожение военных материалов либо военных помещений, используемых в связи с военными материалами. [363] Разделы 5 и 6 этого Закона устанавливали максимальные наказания в виде штрафа в размере 10 000 долларов и десяти лет лишения свободы за умышленное повреждение или уничтожение материалов национальной обороны, какими бы они ни были, помещений или коммунальных предприятий, либо умышленное создание бракованного оборонного материала или оборудования, используемого для производства оборонного материала. Важным элементом правонарушения было наличие умысла причинить вред, вмешаться или препятствовать национальной обороне Соединенных Штатов. [364] Хотя законы против саботажа исполнялись энергично, этот закон 1918 года был разработан для защиты государства от недоброкачественного изготовления и плохого оборудования.

Регулирование трудовых отношений: Чрезвычайные положения, регулирующие трудовые отношения на частных предприятиях, судя по всему, имеют четыре различные мотивации. Во-первых, широкомасштабный контроль за отношениями между работодателями и работниками может составлять неотъемлемую часть общей программы, направленной на противодействие экономическому спаду. Во-вторых, он может быть направлен на предотвращение неэтичных практик. В-третьих, целью может быть предотвращение перерывов в жизненно важном производстве. И в-четвертых, контроль может быть задуман как мера предосторожности против шпионажа, саботажа или иных посягательств на национальную безопасность.

Закон о национальном восстановлении промышленности, очевидно задуманный как чрезвычайное законодательство, каковым он несомненно и являлся, служит ярким примером попытки преодолеть экономический спад отчасти посредством регулирования отношений между работодателями и работниками. [365] Целью, разумеется, было увеличение доходов и покупательной способности потребителей, что, в свою очередь, должно было стимулировать производство со связанными цепными эффектами. Раздел 7 (a) требовал, чтобы каждый кодекс честной конкуренции, установленный в соответствии с законом, гарантировал работникам право на ведение коллективных переговоров, а также право вступать в профсоюз или воздерживаться от этого. Корпоративные профсоюзы были объявлены вне закона. Работодатели должны были соблюдать максимальную продолжительность рабочего времени, минимальные ставки оплаты труда и другие условия занятости, одобренные или предписанные Президентом. В Разделе 4 (b) Президенту были предоставлены беспрецедентные полномочия всякий раз, когда он обнаруживал, «что в какой-либо торговле или промышленности либо в любом подразделении таковых практикуется деструктивное занижение заработной платы или цен либо иная деятельность, противоречащая политике этого раздела», лицензировать коммерческие предприятия с целью обеспечения действия кодекса честной конкуренции или соглашения, которое бы реализовывало политику закона. После того как такое заключение было выведено и публично объявлено, никто не мог вести никакой бизнес, если он находился в сфере межштатной торговли, без предварительного получения лицензии. Любое распоряжение Президента о приостановлении действия или отзыве любой такой лицензии должно было быть окончательным, если оно соответствовало закону.

Раздел II закона, касающийся проектов общественных работ, строго регулировал практику найма на проекты, контракты по которым заключались в соответствии с законом: труд заключенных был запрещен; никто, за исключением лиц на административных или руководящих должностях, не мог работать более тридцати часов в неделю; всем работникам должна была выплачиваться справедливая и разумная заработная плата, достаточная для обеспечения уровня жизни в условиях пристойности и комфорта; везде, где это возможно, предпочтение при найме на работу должно было отдаваться бывшим военнослужащим с иждивенцами; а человеческий труд по сравнению с машинным должен был использоваться везде, где это практически осуществимо и согласуется със здравой экономикой и общественной выгодой. [366] В июне 1934 года Конгресс разрешил создание советов по трудовым отношениям для обеспечения соблюдения положений о трудовых отношениях Закона о национальном восстановлении промышленности. [367] Как хорошо известно, эти масштабные положения впоследствии были сметены в знаменитом деле «Шектер полтри корпорейшн» против Соединенных Штатов, [368] в котором судья Кардозо, выступая от имени единогласного Суда, произнес: «это делегирование, пустившиеся во все тяжкие».

Следующими подлежат рассмотрению меры контроля, призванные предотвратить перерыв в жизненно важном производстве. Раздел 8 Закона о трудовых спорах в период войны требовал предварительного уведомления о предполагаемой забастовке за 30 дней и проведения тайного голосования заинтересованных членов профсоюза. [369] Другие разделы закона уполномочивали правительство реквизировать бастующие предприятия и объявляли незаконным вмешательство в государственное управление предприятиями. [370] Закон о трудовых отношениях 1947 года изложил процедуру, посредством которой Президент может добиться судебных запретов, откладывающих забастовки или локауты, которые в случае их допущения или продолжения поставят под угрозу национальное здоровье или безопасность. [371]

Кампания 1930-х годов за устранение прибылей из войны хорошо известна. Коррелятом глубоко укоренившегося в мирное время стремления покончить с обращением к войне как к инструменту политики выступает популярный тезис о том, что война и прибыльность военного производства имеют причинно-следственную связь. В то же время во время войны общественность восприимчива к предложению о том, что распоряжение службами и жизнями зрелых молодых людей оправдывает по меньшей мере конскрипцию капитала в объеме, необходимом для предотвращения спекуляции наживой или в объеме, облегчающем достижение других достойных целей обороны. В гармонии с этими убеждениями Закон Винсона — Траммелла 1934 года, разрешающий военно-морское строительство в пределах ограничений Вашингтонского и Лондонского договоров 1922 и 1930 годов, предписывал министру военно-морских сил не заключать никаких контрактов на строительство и/или производство любого военного корабля или летательного аппарата целиком, либо любой их части, если подрядчик не соглашался на определенные условия: (1) он должен был согласиться выплатить в казну Соединенных Штатов любую прибыль, превышающую десять процентов от общей цены контракта (двенадцать процентов допускалось в качестве нормы прибыли на летательные аппараты); и (2) он не мог производить никаких разделений любого контракта или субконтракта на ту же статью или статьи с целью уклонения от положений закона. [372]

В 1938 году на Военно-морское министерство также были возложены положения о тщательном надзоре за арендой нефтяных резервов военно-морских сил, что, очевидно, было частично направлено на предотвращение грабительского извлечения прибыли из таких договоров аренды. [373]

Разрешая в чрезвычайном порядке вести переговоры по контрактам на приобретение или строительство военных судов или материалов с проведением или без проведения конкурсных торгов, при определении того, что цена была справедливой и разумной, Закон от 28 июня 1940 года об ускорении национальной обороны предоставил министрам армии и казначейства полномочия изменять существующие контракты, включая контракты Береговой охраны, так, как соответствующий министр считал необходимым. [374] Предположительно, после последующего вывода о том, что согласованная цена не являлась справедливой и разумной, прибыли могли быть пересмотрены в сторону понижения путем обращения к Разделу 9, разрешающему изменение контрактов по усмотрению министра. Опять же, Закон о полномочиях в военное время (второй) от 1942 года, разрешая министру военно-морских сил по уполномочию Президента вести переговоры по контрактам на приобретение, строительство, ремонт или переоборудование военно-морских судов или летательных аппаратов целиком или любой их части, [375] оговаривал, что система заключения контрактов по принципу «затраты плюс процент от затрат» не должна применяться, если это не будет сочтено необходимым министром военно-морских сил, и в таком случае процент не должен превышать семь процентов. [376] В целях обеспечения исполнения правительство оставляло за собой право инспектировать предприятия и проводить аудит бухгалтерских книг подрядчиков. [377]

Полномочия присуждать контракты без конкурсных торгов предоставлялись не свободно. Дополнительный закон об оборонных ассигнованиях 1942 года требовал от министров армии и военно-морских сил отчитываться перед Конгрессом о всех оборонных контрактах на сумму свыше 150 000 долларов и обосновывать те из них, которые были заключены без конкурсных торгов. [378] Министры были уполномочены и обязаны включать в любой контракт на сумму, превышающую 100 000 долларов, положение о пересмотре цены контракта. [379] В 1951 году, заявив, что надежное исполнение программы национальной обороны требует устранения чрезмерных прибылей по контрактам, заключенным с Соединенными Штатами, и по связанным субконтрактам в ходе такой программы, Конгресс принял Закон о пересмотре контрактов 1951 года, предусматривающий пересмотр оборонных контрактов, приносящих подрядчикам чистую прибыль выше разумной. [380]

Контроль за кредитом, валютным обменом, ценами

Кредит: Основной целью Закона о производстве в условиях чрезвычайного положения 1950 года было переведение национальной экономики на военные рельсы с минимальным возможным влиянием на гражданское производство и потребление. Была предпринята попытка расширить общие производственные мощности страны сверх уровней, необходимых для удовлетворения гражданского спроса, тем самым снизив потребность в сокращении гражданского потребления. Однако в некоторой степени предполагалось, что обычное гражданское производство и закупки придется сократить и перенаправить. [382] В связи с этим Совет управляющих Федеральной резервной системы по закону был наделен полномочиями вводить контроль за потребительским кредитом во исполнение Исполнительного указа [381] до тех пор, пока Президент не определит, что осуществление такого контроля более не требуется. Контроль, разумеется, должен был быть направлен на достижение целей Закона о производстве в условиях чрезвычайного положения. [383] Кроме того, Президент был уполномочен время от времени издавать правила регулирования кредита под жилищное строительство в том объеме, в каком он считал необходимым для предотвращения или снижения чрезмерных колебаний такого кредита. Он был уполномочен предписывать максимальные значения ссуд или кредитов, минимальные первоначальные взносы, стоимость принимаемого в зачет старого оборудования или обмена, максимальные сроки погашения и максимальные суммы кредита. [384] Это, разумеется, были прямые меры контроля в отличие от стимулов или поощрений, призванных снизить гражданский спрос на материалы и производственные мощности, необходимые для нужд военных.

Противоположностью использованию мер кредитного контроля как средства снижения эффективного потребительского спроса является прямое вмешательство с целью гарантировать доступность адекватного кредита для финансирования предпринимательской деятельности, объявленной правительством жизненно важной для национальной обороны. Вполне возможно, что правительство могло бы потребовать, чтобы кредитные учреждения при определенных условиях предоставляли такие ссуды. Вместо этого оно стремилось предоставить кредитным учреждениям стимулы для выдачи ссуд оборонным производителям и избегало принуждения к предоставлению такого кредита. Фактически кредиты предоставлялись через Корпорацию реконструкции финансирования, Администрацию мелких военных предприятий и совсем недавно — Администрацию малого бизнеса. В качестве встречного предоставления (quid pro quo) правительство принуждает получателя такой помощи подчиняться надзору. [385] Столь же эффективными, как и ссуды, в финансировании необходимого оборонного строительства или производства являются авансы подрядчикам. Предусматривая строительство трубопроводов для транспортировки нефтепродуктов, Конгресс в 1941 году разрешил Президенту делать такие авансы, какие он сочтет целесообразными, через те ведомства, которые он мог назначить для подрядчиков. [386] Он также уполномочил министра военно-морских сил авансировать частным спасательным компаниям такие средства, которые министр счел необходимыми для обеспечения немедленного финансирования спасательных операций. [387]

Валютный обмен: Поправка к Закону о нейтралитете от мая 1937 года сделала незаконным для любого лица в Соединенных Штатах после издания Президентом прокламации о наличии состояния войны между двумя или более государствами или состояния гражданской войны в иностранном государстве покупать, продавать или обменивать облигации, ценные бумаги или иные обязательства правительств любых воюющих государств, либо давать взаймы, либо собирать пожертвования. [388] Закон о полномочиях в военное время (первый) от 1941 года повторил это положение, предусмотрев в Разделе III «Торговля с врагом», что Президент в период объявленной им национальной чрезвычайной ситуации может расследовать, регулировать или запрещать любые операции с иностранной валютой, переводы кредитов или платежи. [389] Закон об экспортном контроле 1949 года разрешал Президенту устанавливать правила, которые должны применяться к финансированию, транспортировке и прочему обслуживанию экспорта. [390]

Контроль за ценами: Во время войны капиталистическая экономика преобразуется в жестко управляемую экономику, регулируемую в целях максимизации военного производства и минимизации деформации гражданской экономики. Для предотвращения спекуляции и растраты налоговых и потребительских долларов посредством непрерывного и неконтролируемого роста цен возникает необходимость подвергнуть цены государственному контролю. Это было целью Закона о чрезвычайном контроле цен 1942 года. Всякий раз, когда, по мнению Администратора по вопросам цен, цена или цены на товар или товары угрожали подняться до степени, несовместимой с целями закона, Администратор по вопросам цен мог установить любую максимальную цену или цены, которые он считал справедливыми и беспристрастными. Единственными ориентирами для «справедливого и беспристрастного» при установлении максимальной цены служили цены, преобладавшие в период с 1 по 15 октября 1941 года. [391] Он далее уполномочивался рекомендовать стабилизацию или снижение арендной платы в районах с ограниченным жилищным фондом для нужд обороны. Там, где государственные или местные советы не прислушивались к рекомендации, Администратор мог посредством регламента или постановления установить максимальную арендную плату за такое жилье, которая, по его мнению, была бы в целом справедливой и беспристрастной и обеспечивала бы реализацию целей закона. Уровни арендной платы устанавливались на основе тех, которые преобладали по состоянию на 1 апреля 1941 года. В закон были внесены поправки в октябре 1942 года, когда Конгресс уполномочил и обязал Президента не позднее 1 ноября 1942 года издать общий приказ, стабилизирующий цены, заработную плату и оклады, влияющие на стоимость жизни. Стабилизация должна была осуществляться, насколько это практически возможно, на основе уровней, существовавших на 15 сентября 1942 года. [392] Президент также получил полномочия посредством регламента ограничивать или запрещать выплату двойной ставки за работу в выходные дни, за исключением тех случаев, когда в силу чрезвычайных условий от работника требуется трудиться семь дней подряд в течение любой регулярно запланированной рабочей недели. [393]

В стремлении адаптировать программу контроля цен к послевоенной перестройке и подготовиться к ее возможному прекращению Конгресс в июле 1946 года продлил срок действия Закона о контроле цен 1942 года до 30 июня 1947 года, предостерегая Управление по регулированию цен и другие ведомства использовать свои полномочия в отношении цен для содействия скорейшему достижению баланса между производством и спросом: Конгресс хотел, чтобы контроль за ценами и использование полномочий по субсидированию были прекращены как можно быстрее. [394] Президенту предписывалось рекомендовать Конгрессу законодательство, необходимое для установления денежно-кредитной, фискальной и иной политики, достаточной для дополнения контроля за ценами и заработной платой в течение оставшейся части 1947 финансового года. Совместная резолюция от марта 1947 года продлила действие программы контроля цен в отношении сахара до 31 октября 1947 года. [395] Контроль за арендной платой, а также другие меры контроля военного производства сохранялись в силе согласно Закону о производстве в условиях чрезвычайного положения 1950 года, который уполномочил Президента устанавливать верхний предел или пределы цены, арендной платы, комиссионного вознаграждения, ставки, сбора, платы или надбавки, выплачиваемых или получаемых при продаже или поставке либо покупке или получении любым лицом любого материала или услуги. И тот же закон требовал, чтобы Президент издал регламенты и постановления, стабилизирующие заработную плату, оклады и прочие компенсационные выплаты. [396] Как только Корейская война завершилась, все виды контроля — цен, арендной платы и кредитов — были стерты со страниц законов.

Контроль за общими перевозчиками

Законодательные акты Конгресса по этому разделу обычно подпадают под три основные категории: контроль за внутренними перевозками, контроль за перевозками на американских судах и контроль за иностранными судами в американских портах. Наш интерес ограничен исключительно чрезвычайными мерами контроля, осуществляемыми Комиссией по межштатным перевозкам и аналогичными федеральными регулирующими органами.

Контроль за внутренними общими перевозчиками: Чрезвычайный закон о железных дорогах 1933 года был призван содействовать восстановлению охваченных депрессией американских железных дорог. Будучи актом, направленным скорее на экономическую, чем на военную чрезвычайную ситуацию, он тем не менее имел военный подтекст. Поддержание эффективно функционирующей железнодорожной системы, способной удовлетворить потенциальные оборонные потребности Америки, было целью, которую нельзя было упускать из виду при формулировании успешной железнодорожной политики. Закон учредил Координатора перевозок, который должен был разделить железнодорожные линии на три группы: восточную, южную и западную. [397] Был создан ряд координационных железнодорожных комитетов для реализации целей закона — то есть устранения ненужного дублирования услуг и инфраструктуры, контроля над скидками и т. д., а также избежания неоправданного снижения чистой прибыли и прочих потерь и предотвратимых расходов, и содействия финансовой реорганизации. [398] Всякий раз, когда комитеты не могли осуществить эти реформы, они должны были рекомендовать действия Координатору, который мог по своему усмотрению издать приказ, воплощающий их рекомендации. Когда комитеты не предпринимали действий по вопросам, доведенным до их сведения Координатором, он уполномочивался и обязывался издать и исполнить такой приказ, отдав соответствующие указания перевозчикам и дочерним компаниям, подпадающим под действие Закона о межштатных перевозках, в той мере, в какой он находил это согласующимся с общественными интересами. [399]

Подобно Закону о национальном восстановлении промышленности, закон содержал положение, касающееся трудовых отношений. Железным дорогам запрещалось сокращать количество своих работников ниже числа, указанного в расчетных ведомостях работников, находившихся на службе в течение мая 1933 года, после вычета числа тех, кто был исключен из расчетных ведомостей после даты вступления закона в силу по причине смерти, обычного выхода на пенсию или увольнения по собственному желанию. [400] Была создана региональная комитетская система для представительства работников, а также предусмотрены региональные примирительные советы для урегулирования споров между перевозчиками и работниками. Перевозчики и работники должны были быть представлены в таких советах на паритетных началах. [401] Закон о регулировании труда на железнодорожном транспорте 1926 года с поправками 1934 года пытался установить модель свободных переговоров между профсоюзами и руководством по поводу споров с возможностью конечного обращения в Национальный совет посредников. [402]

Воздушный транспорт привлек внимание Конгресса в принятом в июне 1934 года законе, учреждающем комиссию для подготовки отчета Конгрессу с рекомендациями по авиационной политике. [403] Комиссия должна была представить свои рекомендации относительно широкой политики, охватывающей все аспекты авиации и отношения к ней Соединенных Штатов. Впоследствии был принят Закон о гражданской авиации 1938 года, воплотивший политику Конгресса в этой сфере. [404] В 1950 году в закон было добавлено положение о безопасности, позволяющее министру торговли всякий раз, когда он сочтет такие действия необходимыми в интересах национальной безопасности, устанавливать зоны воздушного пространства, в которых полеты гражданской авиации могут быть ограничены или запрещены. [405]

Другим оригинальным законом в этой области стал Закон о средствах связи 1934 года, в соответствии с которым регулируется межштатная и внешняя торговля в области проводной и радиосвязи. Федеральный контроль был направлен на обеспечение существования быстрой, эффективной, общенациональной и всемирной службы проводной и радиосвязи для удобства общественности и в целях национальной обороны. [406] Созданная на его основе Федеральная комиссия по связи была наделена сложными полномочиями по регулированию. На время продолжающейся войны, в которую были вовлечены Соединенные Штаты, закон уполномочивал Президента распоряжаться о том, чтобы такие сообщения, которые, по его суждению, считались существенными для национальной обороны и безопасности, имели преимущество или приоритет у любого перевозчика, подпадающего под действие закона. Он мог отдавать эти распоряжения на такие периоды времени и на столь длительный срок, какие он определял, и мог изменять, видоизменять, приостанавливать или аннулировать их. [407] Президент также уполномочивался предотвращать любые препятствия с помощью физической силы или запугивания посредством угроз применения физической силы межштатной и внешней радио- или проводной связи. [408]

Положение от 30 июля 1941 года о строительстве трубопроводов требовало, чтобы трубопроводы, построенные с государственной помощью, возводились на любых условиях и при любых обстоятельствах, которые Президент предписывал в качестве необходимых для целей национальной обороны. [409] Закон о полномочиях в военное время (второй) от 1942 года наделил Комиссию по межштатным перевозкам военными полномочиями в отношении автоперевозчиков, осуществляемыми при обстоятельствах и по процедуре, эквивалентным полномочиям в отношении других перевозчиков. Она могла издавать разумные предписания в отношении оборудования, обслуживания и сооружений автоперевозчиков и требовать совместного использования оборудования, терминалов, складов, гаражей и других объектов. Автоперевозчики подлежали тем же штрафам за несоблюдение мер, принятых Комиссией, как и любые другие перевозчики, подпадающие под ее юрисдикцию. [410] В июне 1953 года Конгресс оставил в силе предоставленные во время войны и продолженные Законом о продлении чрезвычайных полномочий полномочия Комиссии по межштатным перевозкам в отношении дорожных приоритетов. [411]

Контроль за перевозками на американских судах: Закон о нейтралитете 1935 года предусматривал, что после установления Президентом факта существования войны между двумя иностранными государствами для любого американского судна становилось незаконным перевозить любые вооружения в любой порт воюющей стороны или в любой нейтральный порт для переправки воюющим сторонам либо для их использования. [412] Наказание за нарушение этого запрета могло включать штраф в размере 10 000 долларов, пять лет тюремного заключения, а кроме того, судно, его такелаж, снаряжение, имущество, оборудование и вооружение подлежали конфискации в пользу Соединенных Штатов. [413] Кроме того, судам запрещалось перевозить военные материалы на военные корабли воюющих сторон, которые, предположительно, осуществляли бы перегрузку в море. Если у Президента или его представителя были достаточные основания полагать, что судно собирается везти военные материалы на военный корабль воюющей стороны, он мог запретить отправку; либо, если доказательства этого не оправдывали, от судовладельца или командира можно было потребовать предоставления поручительства Соединенным Штатам с достаточными поручителями в любой сумме, которую Президент считал надлежащей, на тех условиях, что судно не доставит людей, груз или любую их часть какому-либо военному кораблю. Уклонение от этого запрета подвергало судно возможности быть задержанным в порту на время войны. [414] Применение этого закона к Испании было осуществлено совместной резолюцией от 8 января 1937 года. [415]

Запрет на осуществление американскими судами перевозок военных материалов воюющим сторонам в международной или гражданской войне был переформулирован в поправках к закону 1937 года, но сохранен в сущности неизменным. Раздел 10 закона 1937 года прямо запрещал вооружение американских судов, занятых в торговле с любым воюющим государством или любым государством, в котором существует гражданская смута. [416] Президент Рузвельт немедленно издал прокламацию, констатирующую существование гражданской войны в Испании, обнародовав список предметов, которые должны считаться военными материалами, и запретив их перевозку в Испанию американскими судами. [417]

В ноябре 1939 года Закон о нейтралитете был ужесточен. В то время как экспорт или транспортировка военных материалов из Соединенных Штатов воюющей стороне были незаконными до тех пор, пока все права, право собственности и интересы в них не будут переданы какому-либо иностранному правительству, [418] американским судам было запрещено перевозить любых пассажиров или любые изделия и материалы любой воюющей стороне. [419] Кроме того, Президент был уполномочен определять зоны боевых действий, из которых американские суда исключались по закону. Запрет на вооружение американских торговых судов был продолжен. В августе 1940 года, после падения Франции и пока британцы готовились к возможному вторжению через Ла-Манш, закон был либерализован, чтобы разрешить американским судам в балласте, невооруженным и не находящимся под конвоем, перевозить детей-беженцев в возрасте до шестнадцати лет из зон военных действий или зон боевых действий, если судно следовало под гарантией безопасности, предоставленной всеми государствами, упомянутыми в прокламациях.

В 1953 году Конгресс закрепил в статутах положение, напоминающее старые законы о нейтралитете. В соответствии с этим законом министр финансов или любое лицо, назначенное Президентом, могли задержать и арестовать любое судно-перевозчик, транспортное средство или летательный аппарат, перевозящие военные боеприпасы из Соединенных Штатов. Полномочия «задерживать и арестовывать» вступали в силу всякий раз, когда предпринималась попытка экспортировать, отгрузить или вывезти из Соединенных Штатов любые военные боеприпасы или иные материалы в нарушение закона. Более того, закон вступал в действие до тех пор, пока имелись «достаточные основания полагать», что запрещенные предметы вывозятся из Соединенных Штатов в нарушение закона. [421]

Закон о торговом флоте 1936 года является, безусловно, еще одним из тех основных законов, призванных содействовать, восстанавливать и регулировать в интересах торговли и общественности часть американской транспортной системы. Мы уже видели, что в этом законе правительство получило право во время военного чрезвычайного положения реквизировать суда под американским флагом. В качестве условия предоставления субсидий на строительство судов на американских верфях Морская комиссия оставляла за собой право окончательного утверждения конструкции таких судов. Это право, разумеется, разделялось с Военно-морским министерством, которое должно было одобрять все оборонные элементы в предлагаемом судне. [422] Согласно условиям закона любые суда, строительство которых субсидировалось, должны были проектироваться так, чтобы их можно было легко и быстро переоборудовать в транспортные и снабженческие суда во время национальной чрезвычайной ситуации. [423] Разрешая субсидировать эксплуатацию на утвержденных маршрутах, Раздел VI закона фактически позволял Комиссии также контролировать распределение американского судоходства на различных мировых торговых маршрутах.

В июле 1941 года Президент получил полномочия во время чрезвычайного положения, объявленного им 27 мая того же года, уполномочить Морскую комиссию выдавать ордера, дающие судам право на приоритет перед торговыми судами, не имеющими таких ордеров, в использовании сооружений для погрузки, разгрузки, лихтеровки или хранения грузов, приобретения топлива, буксировки, капитального ремонта, постановки в сухой док или ремонта таких судов. Суда, имеющие ордера, обладали приоритетом между собой в соответствии с правилами Морской комиссии. [424] При выдаче ордеров Комиссия должна была предусмотреть справедливые и разумные положения о приоритетах. Критериями, помогающими Комиссии определять приоритеты, были: (1) импорт значительных количеств стратегических и критических материалов, (2) перевозка значительных количеств материалов, когда такая перевозка запрашивалась любым оборонным ведомством, и (3) перевозка во внешней или внутренней торговле Соединенных Штатов значительных количеств материалов, признанных Комиссией существенными для обороны Соединенных Штатов. [425]

Определенный контроль был введен в отношении укомплектования персоналом американских судов. Закон от 17 декабря 1941 года объявил незаконным наем любого лица или допущение любого лица к исполнению обязанностей радиооператора на борту любого судна (иного, чем судно иностранной регистрации), если министр военно-морских сил не одобрял наем для любого указанного рейса, маршрута или района операций и уведомил капитана судна о неодобрении до отправления судна. [426] В 1934 году новое положение разрешило Комиссии приостанавливать действие правила, требующего, чтобы радиооператоры имели по меньшей мере шестимесячный стаж работы, прежде чем получить квалификацию радиооператора. Однако приостановление действия этого квалификационного требования не могло сохраняться после прекращения чрезвычайного положения. [427]

Контроль над иностранными судами в американских водах: Законом о нейтралитете 1935 года с поправками, внесенными в мае 1937 года, Президент был наделен полномочиями вводить особые ограничения на использование портов и территориальных вод Соединенных Штатов. Ограничения, которые могли быть введены, предполагали ограничение доступа в американские порты и территориальные воды для подводных лодок или торговых судов иностранного государства. Особые ограничения могли вводиться по усмотрению Президента после того, как он определял, что такие ограничения необходимы для защиты коммерческих интересов Соединенных Штатов и их граждан либо для обеспечения безопасности Соединенных Штатов. После введения ограничений на использование портов для любых иностранных подводных лодок или вооруженных торговых судов становилось незаконным входить в порт или территориальные воды Соединенных Штатов. Только Президент мог устанавливать условия и обстоятельства, которые оправдывали бы исключение из этого правила. [428]

18 октября 1939 года Президент Рузвельт издал Прокламацию № 2371, объявляющую незаконным заход воюющих подводных лодок, будь то коммерческие суда или военные корабли, в порты или территориальные воды Соединенных Штатов, за исключением случаев вынужденного захода в такие порты вследствие непреодолимой силы (force majeure). [429] Зона Панамского канала была освобождена от действия этого приказа. После принятия поправки от 4 ноября 1939 года к Закону о нейтралитете [430] в соответствии с пересмотренным законом была обнародована новая прокламация с идентичными положениями. [431]




Глава VII
КОНТРОЛЬ НАД СРЕДСТВАМИ СВЯЗИ




Современная «ревизионистская» школа историков, посвятившая себя пересмотру общепринятых взглядов на причины и следствия участия Америки во Второй мировой войне, придает значение обвинению в том, что администрации Рузвельта и Трумэна отбирали, утаивали и передавали историкам данные таким образом, который был рассчитан на искажение причин вступления Америки в эту войну. [432] Подобные обвинения в избирательном утаивании или предоставлении информации выдвигались, разумеется, и против администрации Эйзенхауэра.

Едва ли можно отрицать, что ежедневное чтение авторитетных газет быстро обнаруживает изобилие примеров тщательного избирательного подхода при обнародовании информации правительственными чиновниками. Действительно, ученые, журналисты и американская общественность становятся все более зависимыми от обнародования информации федеральным правительством при интерпретации недавних исторических и текущих событий. [433] Каково бы ни было значение этого явления, оно не входит в предмет данного исследования. Настоящая глава ограничивается обзором и классификацией законодательных положений, касающихся утаивания и обнародования информации правительством. Соответственно, уместно лишь признать возможность того, что углубленное исследование впоследствии может выявить, в какой степени общественное мнение было предвзято искажено, деформировано или запущено в результате политики федерального правительства в отношении обнародования информации.

Обнародование информации правительством

Законы, касающиеся обнародования информации правительственными ведомствами, по-видимому, были разработаны с целью достижения следующих результатов: (a) удобство для других федеральных ведомств; (b) содействие администрированию или обеспечению исполнения программ; (c) предоставление общественному мнению возможности оказывать влияние на административную деятельность и ограничивать ее. Законодательные положения, направленные на распространение информации для удобства общественности, включены в пункты (b) и (c).

Удобство федеральных ведомств: Закон о Долине Теннесси 1933 года содержит единственный четкий и заслуживающий внимания пример положения об удобстве из тех, что были выявлены к настоящему времени. Статья 19 этого Закона предоставляет Корпорации Долины Теннесси доступ к Патентному ведомству в качестве инструмента и агентства Правительства Соединенных Штатов. Корпорация уполномочена изучать, устанавливать и копировать все методы, формулировать любую научную информацию, необходимую для того, чтобы позволить ей применять наиболее эффективный и экономичный процесс производства фиксированного азота. [434]

Гласность как инструмент администрирования программ: В качестве инструмента администрирования программ гласность может использоваться для влияния на соблюдение программы контроля или принуждения к нему, либо для облегчения обслуживания клиентуры ведомства. Использование гласности как неотъемлемой части программы контроля иллюстрируется как рутинной публикацией того, что запрещено, так и преданием огласке с целью добиться соблюдения государственной политики путем подвергания тех, кто попал в поле зрения, неблагоприятной огласке. Например, статья 102 Закона об оборонном производстве 1950 года запрещает накопление дефицитных материалов сверх личных или деловых потребностей либо в спекулятивных целях. Президенту было предписано опубликовать либо в Федеральном реестре, либо в другом месте список материалов, накопление которых являлось бы незаконным. [435] Нарушители этой статьи закона предположительно пострадали бы от огласки незаконного накопления запасов, если и когда их деятельность становилась известна федеральному правительству. Более явно, но в рамках того же намерения, выступал Закон от июля 1940 года, разрешающий Президенту публиковать список лиц, признанных пособниками держав Оси. Любому лицу, внесенному в этот список, запрещалось получать военное оборудование или боеприпасы на экспорт. [436] В прокламации от июля 1941 года Президент Рузвельт санкционировал составление и публикацию в Федеральном реестре «Провозглашенного списка определенных блокированных граждан» в соответствии с этим Законом. [437]

В законодательных положениях о регистрации категорий лиц или ведении списков различного рода трудно, если вообще возможно, различить различные цели, которым должны служить такие требования. Так, если главной целью Закона о регистрации иностранных агентов от июня 1938 года было обеспечение правительства актуальной информацией в отношении лиц, представляющих иностранные правительства или компании, и применение наказания за нерегистрацию в качестве иностранного агента, то второстепенной целью, безусловно, было обеспечение того, чтобы члены общественности также имели эту информацию в своем распоряжении. Статья 4 Закона требовала от Государственного секретаря хранить в постоянной форме все заявления, поданные в соответствии с Законом, и делать их доступными для общественного изучения и проверки в любое разумное время. [438] Можно лишь строить догадки о том, в какой степени это положение о гласности было призвано запугать так называемых иностранных агентов.

Для точной иллюстрации попытки использовать общественное мнение в качестве санкции нам достаточно обратиться к Закону о регулировании трудовых отношений 1947 года, который, определяя процедуры, подлежащие соблюдению при урегулировании национальных чрезвычайных забастовок, явно предусматривал мобилизацию общественного мнения в стратегический момент посредством публикации второго отчета следственной комиссии Президента, описывающего текущую позицию сторон и усилия, предпринятые для урегулирования. [439] Отчет подлежит публикации по истечении шестидесятидневного приостановления забастовки, назначенного федеральным окружным судом по ходатайству Генерального прокурора. [440]

В Законе о закупках для вооруженных сил 1947 года Конгресс заявил о своем намерении, чтобы справедливая доля общих закупок и контрактов на поставки и услуги для правительства размещалась среди предприятий малого бизнеса, и предусмотрел с определенными исключениями соответствующую предварительную гласность для достижения этой цели. [441]

Создавая Администрацию малого бизнеса в июле 1953 года, Конгресс поручил ей оказывать техническую и управленческую помощь предприятиям малого бизнеса путем консультирования по вопросам, связанным с государственными закупками, а также по вопросам политики, принципов и практики эффективного управления. Часть этой обязанности должна была выполняться посредством поддержания информационного бюро по вопросам управления, финансирования и деятельности малых предприятий, распространения такой информации и посредством иной деятельности, которая сочтется целесообразной. [442] На достижение аналогичного результата нацелено положение Закона о федеральной обороне 1950 года, перечисляющее среди функций Федерального агентства гражданской обороны функцию публичного распространения соответствующей информации по гражданской обороне. [443]

В целях защиты частного предпринимательства Закон об обеспечении жилищного строительства и объектов и услуг коммунального назначения в условиях обороны 1951 года требует, чтобы частному предпринимательству везде, где это возможно, предоставлялась полная возможность обеспечить необходимое оборонное жилищное строительство и чтобы, помимо прочего, необходимое количество постоянных жилых единиц публично объявлялось и печаталось в Федеральном реестре. [444] Закон о продлении программы внутренней добычи полезных ископаемых 1953 года предусматривает, что ответственные ведомства, контролирующие такие программы закупки стратегических или критически важных полезных ископаемых и металлов, публикуют объемы каждой из руд и концентратов, закупленных в конце каждого календарного квартала в рамках программы. [445]

Гласность, призванная дать общественному мнению возможность влиять на административную деятельность и ограничивать ее: Характерные положения в этой категории варьируются от требования гласности до принятия мер, иногда с явным положением о внешнем одобрении или неодобрении предлагаемых действий ведомства, до простой публикации действий, предпринятых ведомством, а иногда и их объяснения. Закон о сохранении банковской системы 1933 года устанавливал, что перед возвращением в частное управление банка, для которого он назначил «управляющего» (ликвидатора), Комтроллер денежного обращения должен предать огласке свои намерения и получить разрешение вкладчиков и акционеров. [446]

Постоянно растущее число законодательных положений требует от ведомства предварительного информирования Конгресса о существе предполагаемых действий ведомства, причем эти действия не могут быть реализованы без одобрения Конгресса. [447] Для иллюстрации достаточно одного примера. Закон о регистрации иностранцев 1940 года возложил на Генерального прокурора ограниченное полномочие приостанавливать депортацию определенных иностранцев после того, как он установит, что такая депортация приведет к серьезному экономическому ущербу для гражданина или легально проживающего иностранца, который является супругом, родителем или несовершеннолетним ребенком депортируемого иностранца. [448] Однако всякий раз, когда депортация приостанавливается на срок более шести месяцев, Генеральный прокурор обязан предоставить Конгрессу имя вовлеченного лица, а также все факты и соответствующие положения закона по данному делу. Информация, направляемая в Конгресс, печатается в качестве официального документа. Если во время заседания Конгресса обе палаты принимают совместную резолюцию, в которой по существу заявляется, что Конгресс не одобряет приостановление такой депортации, Генеральный прокурор обязан депортировать иностранца в порядке, предусмотренном законом. [449]

Закон о взаимных тарифах 1934 года предусматривает, что до заключения торгового соглашения с иностранным государством, снижающего тарифы, должно быть дано разумное публичное уведомление о намерении вести переговоры о соглашении, с тем чтобы любое заинтересованное лицо имело возможность сообщить свои взгляды Президенту. [450] Аналогичное положение в Законе о чрезвычайном контроле цен 1942 года требовало, насколько это практически возможно, консультаций Президента с представителями затронутых отраслей промышленности до установления максимальных цен, а также публикации таких регламентов или приказов с приложением изложения соображений, связанных с их изданием. [451]

Остальные законы просто предусматривают публикацию действий ведомства, хотя и в контексте, который указывает на то, что публикацию можно рассматривать как средство контроля за усмотрением ведомства. Координатор транспорта — должность, учрежденная Законом о чрезвычайном регулировании железнодорожного транспорта 1933 года, — был обязан обнародовать разумным образом, который он мог определить, приказы, изданные им в соответствии с Законом. [452] Приказы должны были вступать в силу не менее чем через двадцать дней с даты публикации [453], а в промежутке заинтересованные стороны могли подать ходатайства с просьбой пересмотреть приказ и приостановить его действие до пересмотра. [454] Председатель Совета военного производства, действуя совместно с Генеральным прокурором, наделялся полномочиями в отношении антимонопольных законов и Закона о Федеральной торговой комиссии временно приостанавливать действия против нарушителей. Генеральный прокурор был обязан предписывать публикацию в Федеральном реестре каждого случая использования этого полномочия. [455] Закон об эвакуационных исках японцев от июля 1948 года предусматривал ведение письменных протоколов слушаний, открытых для общественного ознакомления. [456] Формулируя новые критерии для определения района острой нехватки жилья для нужд обороны, Конгресс в Законе о жилье и квартплате 1953 года потребовал публикации в Федеральном реестре уведомлений о том, что перед применением новых критериев было принято решение о том, что указанный район представляет собой район острой нехватки жилья для нужд обороны. [457]

Сокрытие информации правительством

Законодательные положения, подпадающие под эту категорию, могут быть подразделены на четыре группы: (a) исключения из требований о предоставлении отчетности по закону; (b) приостановление требования о заключении контрактов только после проведения открытых торгов; (c) сокрытие информации, касающейся патентных заявок, имеющих военное значение; (d) сохранение конфиденциальности показаний при определенных условиях по просьбе лица, дающего показания.

Исключения из требований о предоставлении отчетности по закону: Будучи главным получателем отчетов ведомств, Конгресс совершенно очевидно несет максимальные потери, когда он санкционирует подавление требований к отчетности в интересах национальной безопасности. Показательны в отношении таких жертв положения Закона о связи 1934 года, уполномочивающие Федеральную комиссию связи «воздерживаться от публикации записей или разбирательств, содержащих секретную информацию, затрагивающую национальную оборону». [458] Сходное значение имеет требование в законе, делегирующем Президенту полномочия разрешать производство, передачу или экспорт военных материалов федеральными ведомствами. Глава исполнительной власти был обязан уведомлять Конгресс по меньшей мере каждые 90 дней относительно экспорта военных материалов. Однако он мог скрывать любую информацию, раскрытие которой он считал несовместимым с общественными интересами. [459] В месяц, следующий за нападением на Перл-Харбор, Государственный секретарь был уполномочен в период действия военного положения опускать или отменять отчеты, требуемые Законом о нейтралитете 1939 года. [460] Продлевая действие определенных чрезвычайных законов, Конгресс в Законе о взаимной безопасности 1951 года разрешил Президенту представлять отчеты об операциях по Закону раз в два года. Он имел привилегию исключать из своего отчета информацию, раскрытие которой он считал несовместимым с безопасностью Соединенных Штатов. [461]

Чтобы предотвратить раскрытие информации, представляющей ценность для противника, в ходе судебных разбирательств во время Второй мировой войны, Конгресс предусмотрел приостановление судебных разбирательств против США в военное время по искам о возмещении ущерба, причиненного судами ВМФ, или по искам о буксировке или спасательных работах в отношении таких судов, когда Военно-морской министр удостоверял, что ведение таких разбирательств поставит под угрозу безопасность военно-морских операций или помешает им. [462] По получении такого удостоверения суды были обязаны приостановить все дальнейшие разбирательства по иску до истечения шести месяцев после прекращения военных действий или до одобренной более ранней даты, указанной в свидетельстве. Истец мог подать ходатайство Военно-морскому министру о пересмотре приостановления, но его ходатайство не должно было содержать никакого изложения затронутых фактов или обстоятельств. Идентификация дела заявителя должна была производиться исключительно со ссылкой на свидетельство Министра. [463]

Приостановление финансового контроля: В условиях частично регулируемой экономики реклама и конкурсные торги по государственным контрактам выгодны как производителю, так и налогоплательщику. Эти требования обеспечивают относительно равный доступ частных предпринимателей к государственным контрактам, минимизируют кумовство или фаворитизм и защищают общественность от транжирства. В условиях контролируемой военной экономики реклама и открытые торги с очень большой долей вероятности сорвали бы усилия по рационализации производственных мощностей страны и несомненно предоставили бы противнику ценные разведывательные данные. Действительно, соображения разведки могут привести к появлению положений о секретном заключении определенных контрактов даже в мирное время.

Начальник службы снабжения Военного министерства был уполномочен в 1936 году закупать материалы для Службы химической войны или Корпуса связи тем способом, который он сочтет наиболее экономичным. Эти полномочия были делегированы начальнику службы снабжения с целью предотвращения разглашения секретной военной информации общественности. [464] Закон 1939 года, разрешающий закупку без рекламы определенных деталей и приборов самолетов или авиационных принадлежностей, содержал аналогичное положение. [465] Если требовался секретный заказ, Военный министр после соответствующего удостоверения мог представить предполагаемую закупку трем авторитетным концернам для получения их соответствующих предложений. [466]

После падения Франции закон от 28 июня 1940 года об ускорении национальной обороны уполномочил Военно-морского министра, когда это будет сочтено необходимым Президентом в условиях существующего чрезвычайного положения, вести переговоры о контрактах с рекламой или без нее либо без проведения конкурсных торгов после определения того, что цена является справедливой и разумной. [467] Несколько дней спустя более общий закон предоставил Президенту полноту полномочий уполномочивать Военное министерство закупать остро необходимую военную технику во время великого возрождения национальной обороны 1940–1941 годов с учетом или без учета объявленных торгов. [468] Покуда Президент мог обосновывать свои действия как необходимые «для обеспечения чрезвычайных ситуаций, затрагивающих национальную безопасность и оборону» (а кто внутри Конгресса или среди общественности имел доступ к информации, необходимой для того, чтобы оспорить военную необходимость тех или иных действий президента), он обладал фактически карт-бланшем на принятие собственных решений. Великий проект по созданию атомной бомбы, сопряженный с высшей степенью секретности, осуществлялся без ведома Конгресса о том, что два миллиарда долларов, выделенные впоследствии на Манхэттенский проект, расходуются на разработку оружия, которое могло так и не заработать. [469]

Раздел II Первого закона о военных полномочиях, принятого вскоре после Перл-Харбора, разрешал Президенту «уполномочивать любое министерство или ведомство Правительства, осуществляющее функции в связи с ведением военных усилий... заключать контракты, а также поправки или изменения к контрактам... без учета положений закона». [470]

Меры по ассигнованиям, как, например, Закон об ассигнованиях на независимые ведомства 1948 года, включали средства, подлежащие расходованию на цели конфиденциального характера, и требовали от аудиторских должностных лиц принимать свидетельство расходующего ведомства в отношении суммы расходов и того, что сочтено нецелесообразным детализировать их характер. [471] Аналогичным образом Закон об ассигнованиях на Национальное военное ведомство 1950 года устанавливал, что определение целесообразности расходования средств секретярями военных ведомств должно быть окончательным и обязательным для должностных лиц бухгалтерского учета правительства. Выплаты из этих ассигнований могут по усмотрению Секретаря производиться на основании его свидетельства о том, что расходы необходимы для конфиденциальных военных целей. [472] Закон о Центральном разведывательном управлении 1949 года предоставил Центральному разведывательному управлению широкое освобождение «от положений любого закона, требующего публикации или раскрытия организации, функций, имен, официальных должностей, окладов или численности персонала, занятого в нем», а также постановил далее, что «Директор Бюро бюджета не представляет Конгрессу никаких отчетов в связи с Управлением». [473]

Сокрытие информации, касающейся изобретений, имеющих военное значение: Здесь ущемление частного экономического права, носящего квазиконституционный характер, оправдывается соображениями безопасности. Правительство, по-видимому, озабочено не столько получением доступа к изобретениям, сколько пресечением публикации, особенно за рубежом, изобретений, имеющих военную ценность. [474]

Акт Конгресса от 1 июля 1940 года гласит в частности: «Всякий раз, когда публикация или раскрытие изобретения путем выдачи патента может, по мнению Патентного комиссара, нанести ущерб общественной безопасности или обороне, он может приказать держать изобретение в секрете и задерживать выдачу патента на такой период или периоды, какие, по его мнению, требуются национальными интересами». [475]

Аналогичные положения содержатся в Законе о секретности изобретений 1951 года. Когда глава правительственного ведомства, владеющего имущественным интересом в изобретении, считает публикацию или раскрытие путем выдачи патента вредными для национальной безопасности, Министр торговли по получении уведомления обязан приказать сохранить изобретение в тайне и задержать выдачу патента на него. [476] Когда Министр торговли считает, что публикация или раскрытие изобретения путем выдачи патента, в котором правительство не имеет имущественного интереса, могут нанести ущерб национальной безопасности, он должен сделать патентную заявку, в которой раскрыто такое изобретение, доступной для проверки Комиссией по атомной энергии, Министром обороны и главным должностным лицом любого другого министерства или ведомства правительства, назначенного Президентом в качестве оборонного ведомства Соединенных Штатов. Он также должен выдать приказ о соблюдении секретности по запросу любого из оборонных ведомств. Более того, если главой министерства или ведомства, по чьему требованию был издан приказ о секретности, представлено надлежащее доказательство того, что изучение заявки может поставить под угрозу национальные интересы, Министр торговли обязан сохранять заявку в опечатанном виде и соответственно уведомить заявителя.

Конфиденциальность показаний: Два рассмотренных закона содержали положения, требующие или одобряющие сокрытие информации по просьбе лиц, предоставивших ее чрезвычайным ведомствам. В статье 202 Закона о чрезвычайном контроле цен 1942 года Администратор по ценам уполномочивался проводить расследования, вызывать свидетелей повесткой и принуждать к даче показаний при предоставлении иммунитета от судебного преследования. Тот же Закон также предусматривал, что Администратор не должен публиковать или раскрывать какую-либо информацию, полученную в соответствии с Законом, которую Администратор счел конфиденциальной или в отношении которой лицом, предоставившим такую информацию, была подана просьба о конфиденциальном обращении, если только он не определил, что утаивание таковой противоречит интересам национальной обороны и безопасности. [477] Это, разумеется, противоположно обычному требованию делать информацию общедоступной, если это не противоречит интересам национальной обороны и безопасности. Закон о контроле над экспортом 1949 года также содержал положение о принудительной даче показаний с требованием, чтобы, за исключением случаев, необходимых для национальных интересов, информация, предоставленная в таких показаниях, сохранялась в конфиденциальности по просьбе свидетеля. [478]

Регулирование пропагандистской деятельности

Закон о регистрации иностранных агентов 1938 года предусматривал публичное раскрытие информации лицами, занимающимися пропагандистской деятельностью и иной деятельностью для иностранных государств, иностранных политических партий и иных иностранных доверителей или от их имени, с тем чтобы правительство и общественность были информированы о личности таких лиц и могли тем самым оценивать их заявления и действия в свете их связей и деятельности. [479] В силу поправки 1942 года необходимость для иностранных агентов регистрироваться у Генерального прокурора была отменена для агентов союзных и дружественных наций, и таким образом пропагандистские усилия получили поощрение. [480] Эти агенты могли избежать требования о регистрации при условии, что они занимались исключительно деятельностью, которая содействовала проведению в жизнь политики, общественного интереса и национальной безопасности их собственного правительства и американского правительства и не была направлена на конфликт с какой-либо из внутренней или внешней политики Соединенных Штатов. Тем не менее агент должен был быть уверен в правдивости и точности каждого сообщения или выражения, которое он делал в этой стране.

В соответствии с тем же Законом лица, обязанные регистрироваться в качестве иностранных агентов, также должны были предоставлять Библиотеке Конгресса два экземпляра любой политической пропаганды, предназначенной для распространения среди двух или более лиц. Этот материал должен был передаваться в течение сорок восьми часов после начала распространения, и к нему должно было прилагаться заявление, должным образом подписанное агентом или от его имени, излагающее полную информацию о местах, времени и масштабах фактической передачи. [481] Кроме того, Закон делал незаконным распространение материалов, если политическая пропаганда не была заметно помечена в самом начале или не предварялась либо не сопровождалась правдивым и точным заявлением на языке или языках, используемых в политической пропаганде. Закон далее требовал, чтобы лицо, передающее политическую пропаганду, было зарегистрировано по Закону в Министерстве юстиции «в качестве агента иностранного доверителя вместе с именем и адресом агента и каждого из его иностранных доверителей». [482]

Закон о внутренней безопасности 1950 года применял аналогичное требование к любой организации, зарегистрированной в качестве коммунистической организации или приказанной к регистрации Комиссией по контролю за подрывной деятельностью. [483] Такая организация виновна в преступлении, если она пересылает через почтовые отправления Соединенных Штатов или посредством любого средства или инструмента межштатной или внешней торговли любую публикацию, которая предназначена для циркуляции или распространения либо в отношении которой обоснованно полагают, что она будет циркулировать или распространяться среди по крайней мере двух или более лиц, если контейнер, в котором пересылается публикация, не содержит следующее заявление: «Распространяется ——, коммунистической организацией». Программы, спонсируемые коммунистическими организациями на радио или телевидении, в целях соблюдения Закона о внутренней безопасности должны предваряться заявлением: «Следующая программа спонсируется ——, коммунистической организацией».

Цензура и другие ограничения

До сих пор мы рассмотрели дискреционные полномочия, предоставленные правительственным ведомствам в соответствии с национальной обороной по утаиванию информации от общественности, судов или законодательного органа, а также те полномочия, которые предоставлены исполнительной ветви власти для регулирования или условного поощрения пропагандистской деятельности иностранных государств. Следующий раздел, касающийся цензуры и других ограничений, может быть отграничен от предыдущего следующим образом. В то время как первый раздел касался правительственных ведомств как хранителей информации, здесь мы имеем дело с ограничениями, налагаемыми на попытки отдельных лиц и групп получить информацию или распространить определенные виды информации, которыми они могут обладать.

Соответствующие законы рассматриваются под тремя заголовками. Некоторые законы запрещают приобретение или попытку приобретения определенных видов оборонных данных. Другие запрещают распространение определенных видов информации или передачу предписанных мнений. Третья группа законов отражает склонность Конгресса наделять правительство полномочиями по проверке и редактированию средств личного общения.



Незаконное приобретение оборонной информации: В январе 1938 года Президент был уполномочен определять некоторые жизненно важные военные и военно-морские объекты или оборудование, требующие защиты от всеобщего распространения информации о них. После этого становилось незаконным делать любые фотографии, зарисовки, снимки, рисунки, карты или графические изображения этих жизненно важных военных и военно-морских объектов или оборудования без предварительного получения разрешения командира соответствующего объекта. Если кому-либо, ищущему информацию, было предоставлено разрешение, необходимо было подвергнуть цензуре любую полученную информацию. [484]

Распространение информации и запрещенные мнения: Тот же закон 1938 года также делал незаконным воспроизведение, публикацию, продажу или безвозмездную передачу данных без предварительного получения официального разрешения. [485] Закон о регистрации иностранцев 1940 года запрещал пропаганду определенных мнений. Незаконным является для любого лица с намерением вмешаться, подорвать или повлиять на лояльность, моральный дух или дисциплину вооруженных сил или военно-морских сил Соединенных Штатов путем попытки давать советы, консультировать, убеждать или любым образом вызывать неподчинение, нелояльность, мятеж или отказ от исполнения обязанностей любым членом вооруженных сил или военно-морских сил Соединенных Штатов. И незаконным является для любого лица распространение любых письменных или печатных материалов, которые советуют, консультируют или призывают к неподчинению, нелояльности или мятежу. [486] Этот Закон также делает незаконным сознательное или умышленное стремление к свержению любого правительства в Соединенных Штатах посредством прямых или непрямых действий. В равной степени запрещается любое усилие, целью которого является убийство любого государственного чиновника. [487] Сговор с целью совершения любого из деяний, перечисленных в законе, также является незаконным. [488]

Закон о контроле над экспортом 1949 года предоставил Президенту полномочия запрещать или ограничивать экспорт технических данных. [489] Также имеет отношение положение в законе от августа 1953 года, разрешающее правительству передавать определенные суда во временное пользование Италии, которое запрещало передачу Италии информации, планов, советов, материалов, документов, синек или других бумаг, имеющих гриф секретно или совершенно секретно. [490]

В 1951 году было принято законодательство, запрещающее раскрытие секретной информации. Незаконным является сознательно и умышленно сообщать, предоставлять или передавать неуполномоченному лицу следующие категории секретной информации: (1) коды, шифры или криптографическую систему Соединенных Штатов или любого иностранного правительства; (2) конструкцию, устройство, использование, обслуживание или ремонт любого прибора, аппарата или устройства, используемого, подготовленного или запланированного к использованию Соединенными Штатами или любым правительством в криптографических целях или в целях разведывательной связи; (3) деятельность в области разведывательной связи Соединенных Штатов или любого иностранного правительства; или (4) полученную в результате процессов разведывательной связи из сообщений любого иностранного правительства, зная, что таковая была получена посредством таких процессов. [491] Нарушители этого закона могут быть оштрафованы на сумму до 10 000 долларов, заключены в тюрьму сроком на десять лет или подвергнуты применению обоих наказаний. [492]

Закон о регистрации коммунистических организаций от июля 1954 года требует от организаций, признанных Комиссией по контролю за подрывной деятельностью коммунистическими организациями или коммунистическими фронтами, предоставления Генеральному прокурору перечня всех печатных станков и машин. [493] Список различных видов печатных машин весьма обширен. [494]

Цензура средств связи: Законом о военных полномочиях от декабря 1941 года Президент был прямо уполномочен установить цензуру связи между Соединенными Штатами и зарубежными странами. В период действия войны Президент по своему усмотрению установил правила и положения для цензуры связи посредством почты, кабеля, радио или других средств передачи, проходящей между Соединенными Штатами и любой зарубежной страной. Полномочие предписывать правило, по которому будет применяться цензура, распространялось на сообщения, переносимые любым судном или другим средством транспортировки, заходящим в любой порт, место или на территорию Соединенных Штатов и направляющимся в любую зарубежную страну или из нее. [495]

Месяц спустя Закон о связи 1934 года был изменен с целью предоставления Президенту возможности во время войны или угрозы войны регулировать или закрывать любые или все средства связи или станции проводной связи в пределах юрисдикции Соединенных Штатов. [496] Почти десять лет спустя это полномочие было распространено на любые или все станции или устройства, способные испускать электромагнитные излучения в пределах юрисдикции Соединенных Штатов. [497] Полномочие закрывать станции радиосвязи в пределах юрисдикции Соединенных Штатов включало те, которые подходят в качестве средств навигации на расстоянии более пяти миль от Соединенных Штатов. [498]

Получение информации правительством

Здесь рассматриваются законы, требующие от частных лиц или групп отчитываться о своей деятельности перед правительственными ведомствами либо принуждающие их давать показания перед такими ведомствами; а также предусматривающие проведение или изучение экспериментов правительственными ведомствами, включая комитеты Конгресса, с целью получения определенной информации. Другие меры предусматривают проведение правительственными ведомствами и комитетами Конгресса различных расследований, описей, аудитов и т. д., а также обеспечение разведывательной деятельности.

Обязательная отчетность: [499] Принято считать, что обязательная отчетность на периодической или эпизодической основе представляет собой эффективный инструмент обеспечения исполнения. Так, для помощи Президенту в эффективном осуществлении предоставленных ему полномочий Закон о сохранении банковской системы 1933 года [500] предусматривал, что он может потребовать предоставления конкретной, детальной и конфиденциальной информации под присягой от любого лица, занимающегося в то время банковской деятельностью. Президент мог потребовать предоставления частных документов, писем, контрактов, бухгалтерских книг или других документов, находящихся на хранении у лица, обязанного их предоставить. Только после завершения очень подробного и тщательного изучения запрашиваемой информации можно было подготовить точный отчет в соответствии с Законом. [501] Закон о национальном восстановлении промышленности разрешал Президенту налагать такие условия (включая требования о составлении отчетов, ведении записей и ведении бухгалтерского учета) для защиты потребителей, конкурентов, работников и других лиц и в furtherance of public interest, как он сочтет нужным, в качестве условия одобрения кодексов честной конкуренции. [502] Другой раздел Закона требовал от торговых или промышленных ассоциаций, если они хотели получить выгоду в виде освобождения от антимонопольного преследования, подать заявление Президенту в соответствии с регламентом, изданным главой исполнительной власти. [503] Законы о фондовой бирже 1934 года аналогичным образом требовали периодической отчетности [504], как и принятый в 1935 году закон, направленный на предотвращение межштатных перевозок контрабандной нефти. [505]

Первый Закон о нейтралитете возлагал на всех лиц, обязанных регистрироваться в Национальном совете по контролю за вооружениями, обязанность вести постоянный учет всех видов вооружений, боеприпасов и военных орудий, произведенных для импорта и экспорта по правилам, предписанным Советом. [506] Это требование было продолжено в Поправке 1937 года, которая назначила Государственного секретаря (Председателя Национального совета по контролю за вооружениями по старому и измененному Закону) получателем представляемой информации. [507] Закон о регистрации иностранных агентов 1938 года (с изменениями от апреля 1942 года) не только требовал подачи регистрационных заявлений агентами иностранных держав, но и принуждал каждого зарегистрированного агента вести и сохранять бухгалтерские книги и другие учетные документы, которые он был обязан раскрывать в соответствии с правилами, предписанными Генеральным прокурором. [508]

Что касается законов о закупках, Конгресс в связи с принятым в 1934 году законом, направленным против получения чрезмерной прибыли или заключения сговорных торгов при строительстве военно-морских судов, потребовал от подрядчиков согласиться в качестве условия получения контракта с ВМФ на представление отчетов, которые бы показывали соответствие или несоответствие положениям Закона. [509] Второй закон о военных полномочиях 1942 года последовал за предоставлением полномочий устанавливать приоритеты разделом, дающим Президенту право получать самую разнообразную информацию от любых лиц, имеющих оборонные контракты. От подрядчиков требовалось вести точный учет в готовности к любой отчетности, которую Президент мог в конечном счете запросить. [510]

Разрешение на проведение или изучение экспериментов: Закон о Долине Теннесси уполномочил Т.В.А. создавать физические установки, необходимые для проведения экспериментов по производству азотных продуктов для военных и сельскохозяйственных нужд. Такие эксперименты должны были подчеркивать как экономичность, так и высокие стандарты эффективности. [511] Закон 1938 года, разрешающий строительство военно-морских судов, включал положение о строительстве экспериментальных судов и строительстве жесткого дирижабля американской конструкции и американского производства. [512] В реализацию последнего были разрешены ассигнования с целью проведения исследований, разработок, закупок, экспериментов и эксплуатации вертолетов и других воздушных судов для эксплуатационных испытаний. [513]

Национальный научный фонд был создан в 1950 году как независимое агентство, но в составе исполнительной ветви власти. [514] Функции этого Фонда включают содействие фундаментальным исследованиям и образованию в области наук, инициирование и поддержку фундаментальных научных исследований, инициирование и поддержку по запросу Министра обороны конкретных научно-исследовательских работ в связи с вопросами национальной обороны, оценку научно-исследовательских программ, осуществляемых федеральными ведомствами, и координацию работы Фонда с работой частных и публичных исследовательских групп или отдельных лиц. [515] Перечисленные функции не исчерпывают всего объема задач, возложенных на вышеупомянутое агентство.

В 1952 году Конгресс разрешил строительство сооружений для аэронавигационных исследований Национальным консультативным комитетом по аэронавтике. Эти сооружения должны были использоваться для эффективного проведения аэронавигационных исследований. Комитет мог расширить некоторые из своих экспериментальных сооружений, особенно учитывая, что одной из целей Закона было укрепление национальной обороны. [516] Аналогичный закон, принятый в 1953 году, создал Консультативный комитет по контролю за погодными условиями. Функцией этого Комитета было проведение полного исследования и оценки публичных и частных экспериментов по контролю за погодными условиями с целью определения того, в какой степени Соединенные Штаты должны экспериментировать с деятельностью, предназначенной для контроля погодных условий, заниматься ею или регулировать ее. [517] Он должен был координировать и оценивать информацию, полученную в результате экспериментальной деятельности, и сотрудничать с отдельными штатами в поощрении разумных экспериментов и благотворного развития модификации и контроля погоды. При выполнении этих целей Комитет также был обязан держать «глаз на погоде», следя за тем, чтобы вредные и неизбирательные методы контроля погоды не получали поддержки. [518]

Правительственные расследования, описи, аудиты

Законодательные положения в этой категории классифицируются следующим образом: расследования, описи, аудиты и т. д., (a) сопутствующие разработке или исполнению программ; (b) предшествующие установлению политики в определенных сферах; (c) предназначенные для помощи определенной клиентуре ведомств (частным группам); (d) носящие обвинительный характер; (e) военная разведка.

Расследования, сопутствующие разработке или исполнению программ: Закон об экономии, принятый в первый месяц администрации Рузвельта, осуществил сокращение государственных пенсий и зарплат с целью уменьшения стоимости федеральных операций. Сокращения зарплат должны были варьироваться в зависимости от колебаний индекса стоимости жизни, определяемого посредством расследований правительственных ведомств. [519] Сельскохозяйственный регулирующий акт 1933 года при создании чрезвычайной программы восстановления производителей определенных товаров поручил Министру сельского хозяйства проводить расследования и представлять Президенту такие отчеты касательно программы, которые казались необходимыми для ее выполнения. В сопряжении с Законом о национальном восстановлении промышленности от июня 1933 года находилась поправка 1934 года, которая уполномочила Президента учредить совет или советы для расследования вопросов, фактов, практики или деятельности работодателей или работников в любых спорах, возникающих по статье 7 (a) закона, которые обременяли, создавали препятствия или угрожали обременить или создать препятствия для свободного движения межштатной торговли. [520]

Второй закон о военных полномочиях требовал от Министра торговли под руководством Президента проведения специальных расследований и составления отчетов по вопросам переписи населения или статистики, которые могли потребоваться в связи с ведением войны. Закон устанавливал наказание для любого лица, которое отказывалось отвечать на вопросы, давало ложные показания или намеренно пренебрегало ответами на вопросы, заданные подчиненными департамента при проведении расследований. [521] Он также предоставлял правительству право инспектировать предприятия и проводить аудит бухгалтерских книг оборонных подрядчиков. [522]

Прежде чем представить суду свидетельство с просьбой о приостановлении судебных разбирательств по искам о возмещении ущерба, причиненного судами военно-морского флота во время Войны, Военно-морской министр должен был провести расследование дела, чтобы убедиться в том, что выдача свидетельства была необходима. [522] Основной целью Закона о занятости 1946 года было создание агентства для расследования текущего состояния национальной экономики и составления отчетов по нему. [524] Закон о жилье и квартплате 1948 года устанавливал, что Жилищный распорядитель должен время от времени проводить обследования с целью отмены контроля над жилыми помещениями в возможно ранние сроки. [525] На Администратора федеральной гражданской обороны Законом, создающим Администрацию федеральной гражданской обороны, возложена обязанность подготавливать национальные планы и программы, а также запрашивать отчеты о планах штатов, направленных на выполнение целей Закона. [526]

Разработка политики: Ряд законов содержит положения, предназначенные для удовлетворения потребности Конгресса в информации в качестве вспомогательного средства при выработке политики. Совместная резолюция от апреля 1934 года предписывала Федеральной энергетической комиссии расследовать тарифы, взимаемые частными и муниципальными корпорациями, подготовить сборник соответствующих тарифных структур и представить запрашиваемую информацию в Конгресс как можно быстрее. При составлении своего сборника Комиссии было предложено представить любой анализ, который она провела относительно разницы в тарифах между находящимися в частной собственности и находящимися в общественной собственности коммунальными предприятиями. [527] Комиссия могла запрашивать отчеты и показания у должностных лиц частных энергетических компаний и получала право изучать и копировать любые документальные доказательства, касающиеся продажи электрической энергии или ее предоставления потребителям любой корпорацией, занимающейся продажей электричества. [528] Сбор точной и всеобъемлющей информации относительно тарифов, взимаемых за электрическую энергию и ее предоставление жилым, сельским, коммерческим и промышленным потребителям по всей территории Соединенных Штатов, [529] был направлен на удовлетворение потребностей как самого ведомства, так и Конгресса.

Снова в 1934 году Конгресс учредил Комиссию для проведения немедленного изучения и обзора авиации и ее отношения к Соединенным Штатам, а также для представления Конгрессу своих рекомендаций относительно широкой политики, охватывающей все фазы авиации и ее значение для Соединенных Штатов. [530] Совет по железнодорожной пенсии был направлен на подготовку конкретных рекомендаций по таким изменениям пенсионной системы, созданной Законом о железнодорожной пенсии 1934 года, которые обеспечили бы адекватность и постоянство пенсионной системы на основе его опыта и всей имеющейся в то время информации и опыта. Для этой цели Совету было предписано время от времени проводить расследования и актуарные исследования, необходимые для обеспечения максимально полной информации для отчета и рекомендаций Совета. [531] На третий год Второй мировой войны был создан Объединенный комитет по организации работы Конгресса. На Объединенный комитет была возложена ответственность за подготовку полного и всестороннего исследования организации и деятельности Конгресса вместе с рекомендациями по улучшению его организации и деятельности. Конгресс добивался с помощью этого исследования и отчета средств укрепления законодательной ветви власти правительства путем упрощения ее деятельности, улучшения отношений между Конгрессом и другими ветвями власти, а также предоставления ей возможности лучше выполнять свои обязанности по Конституции. В то время как некоторые из более архаичных правил, по которым Конгресс действовал и в некоторой степени продолжает действовать до сих пор, давно нуждались в полной перестройке, более непосредственный стимул к действиям возник из откровенной и глубокой оценки неспособности Конгресса остановить нарастающую волну управления со стороны исполнительной власти. Требования чрезвычайного правления всех видов еще до нападения японцев на Перл-Харбор имели тенденцию сводить роль Конгресса к простой ратификации действий исполнительной власти, причем последние обычно принимались без учета возможных возражений Конгресса. Реорганизация Конгресса, последовавшая за исследованием и отчетом Объединенного комитета, была ответом на растущее осознание необходимости улучшения функционирования Конгресса как органа контроля за исполнительной властью военного времени.

Важным недавним законом в этой категории является Закон о гражданских правах 1957 года. [533] Этот Закон создал Комиссию по гражданским правам, уполномоченную лишь расследовать, изучать, оценивать и делать выводы и рекомендации. Она не должна была быть Комиссией по обеспечению соблюдения гражданских прав. В частности, Закон о гражданских правах 1957 года предписывал Комиссии:


(1) расследовать письменные утверждения под присягой или подтверждением того, что определенные граждане Соединенных Штатов лишаются своего права голоса и того, чтобы этот голос был засчитан по причине их цвета кожи, расы, религии или национального происхождения, каковые письменные утверждения под присягой или подтверждением должны излагать факты, на которых основано такое убеждение или убеждения;



(2) изучать и собирать информацию, касающуюся юридических событий, составляющих лишение равной защиты законов по Конституции; и

(3) оценивать законы и политику Федерального правительства в отношении равной защиты законов по Конституции. [534]



Комиссии было поручено представить Президенту и Конгрессу всеобъемлющий отчет о своей деятельности, выводах и рекомендациях не позднее чем через два года после принятия Закона. Отчет Комиссии был представлен Конгрессу 9 сентября 1959 года, [535] как раз вовремя, чтобы обеспечить Комиссии двухлетнюю отсрочку прекращения деятельности.

Многие из законов в этой категории направлены на получение информации, на которой можно основывать политику в отношении природных ресурсов или дефицитных материалов. В 1947 году Президенту было предложено подготовить через соответствующие министерства Правительства всеобъемлющий план развития ресурсов Аляски, а также расширения и развития средств торговли между Соединенными Штатами и Аляской и внутри территории. Президенту было предложено подготовить отчет к рассмотрению второй сессией семьдесят пятой сессии Конгресса через тридцать пять дней после возобновления заседаний Конгресса. [536]

Закон о создании запасов стратегических материалов 1939 года предписывал Министру внутренних дел через Директора Бюро шахт и Директора Геологической службы проводить научные, технологические и экономические исследования, касающиеся степени и характера залегания, разработки, добычи руд и других минеральных веществ, обнаруженных в Соединенных Штатах, которые считались существенными для общей обороны или промышленных потребностей Соединенных Штатов. [537] В качестве подготовки к принятию окончательного послевоенного законодательства, устанавливающего политику Соединенных Штатов в отношении отечественной промышленности по производству каучука, Конгресс в 1947 году предусмотрел проведение тщательного исследования в этой области. [538] В соответствии с Законом о ликвидации предприятий по производству каучука 1953 года была создана Комиссия по ликвидации предприятий по производству каучука, которой был предоставлен доступ ко всей доступной информации, касающейся принадлежащих правительству предприятий по производству каучука, находящихся в распоряжении любого министерства, ведомства, должностного лица, правительственной корпорации или органа Соединенных Штатов, имеющих отношение к принадлежащим правительству предприятиям по производству каучука. [539] В число данных, которые она была обязана предоставить Конгрессу, входил отчет об описи, касающийся текущих запасов синтетического каучука и его компонентов, принадлежащих правительству. [540]

Стремясь расширить производство абаки в пределах Западного полушария, Конгресс в 1950 году разрешил проведение таких обследований и исследований, которые были необходимы или желательны для получения лучших доступных земель в Западном полушарии для производства абаки. [541]

Сбор информации для помощи клиентуре ведомств: В 1938 году Конгресс учредил Совет по борьбе со средиземноморской плодовой мухой для проведения полного расследования и обзора всех убытков, понесенных производителями и фермерами в штате Флорида в результате кампании по искоренению средиземноморской плодовой мухи в пределах штата. [542] Он тщательно оговорил, что отчет Совета не связывает Конгресс юридически или морально обязательством предоставить помощь пострадавшим фермерам. [543]

Подобно фермеру, мелкий предприниматель получает свою полную долю внимания со стороны Конгресса. Ради нации и мелких предпринимателей Закон о мобилизации субъектов малого бизнеса от июня 1942 года стремился интегрировать их в военные усилия. [544] Он создал Корпорацию малых военных предприятий и включил в круг ее функций проведение исследований относительно средств, с помощью которых предприятия малого бизнеса могут быть обеспечены необходимым сырьем и получать справедливое и разумное обращение со стороны всех правительственных ведомств без ущерба для эффективности программы военного производства. [545] При ликвидации Корпорации реконструкции финансов в июле 1953 года Конгресс заменил ее Администрацией малого бизнеса, которая, помимо прочего, должна была получать информацию о методах и практиках, используемых главными правительственными подрядчиками при заключении субподрядов, и принимать меры для поощрения заключения субподрядов главными подрядчиками с предприятиями малого бизнеса. [546] Она также должна была составить полную опись всех производственных мощностей предприятий малого бизнеса, которые могли бы быть использованы для военного или оборонного производства, либо организовать составление такой описи любым другим правительственным ведомством, обладающим необходимыми возможностями. [547] Кроме того, она могла получать от поставщиков материалов информацию, касающуюся порядка выполнения заказов и оснований для распределения их поставок, всякий раз, когда выяснялось, что какое-либо предприятие малого бизнеса не может получить материалы из своих обычных источников для военного или оборонного производства. И ей предписывалось проводить исследования и направлять рекомендации соответствующим федеральным ведомствам в целях обеспечения справедливой и равноправной доли материалов, припасов и оборудования для предприятий малого бизнеса в интересах реализации военных или оборонных программ. [548] С другой стороны, в качестве условия получения кредитов от Администрации предприятия малого бизнеса должны были удостоверять перед ней имена любых адвокатов, агентов или иных лиц, нанятых таким предприятием или от его имени с целью ускорения подачи заявлений в Администрацию за помощью любого рода, а также выплаченные или подлежащие выплате таким лицам гонорары. [549]

Меры по расследованию ответственности: Два законодательных акта, о которых идет речь здесь — один в форме совместной резолюции, другой в форме совместной резолюции палаты — продлили срок исковой давности в той мере, в какой он затрагивал «возможное преследование в судебном порядке любого лица или лиц, военных или гражданских, связанных с перл-харборской катастрофой 7 декабря 1941 года» [550] и учредили совместный комитет Конгресса для проведения полного и всестороннего расследования фактов, касающихся событий и обстоятельств, приведших к нападению вооруженных сил Японии на Перл-Харбор 7 декабря 1941 года или последовавших за ним. [551]

Разведка: Очевидным примером здесь является закон об учреждении Центрального разведывательного управления в 1947 году. На его директора была возложена ответственность за защиту источников и методов разведки от несанкционированного раскрытия и за руководство американской разведывательной сетью. [552]

Защита свободы коммуникации

Было бы искажением картины не принимать во внимание те случаи, когда Конгресс проявлял озабоченность в связи с тем, что принятые им программы контроля могут ограничить свободу коммуникации. Так, хотя администратор по вопросам цен обладал полномочиями требовать лицензии у любого лица, продававшего товары, которые регулировались его ведомством, его полномочия не распространялись на различные средства массовой информации. Продажа или распространение газет, периодических изданий, книг или печатных или письменных материалов, кинофильмов или эфирного времени радио были освобождены от лицензионных требований. [553] Закон о всеобщей военной подготовке и службе 1951 года разрешает любому военнослужащему Вооруженных сил общаться напрямую или косвенно с любым членом Конгресса. Закон прямо запрещает кому бы то ни было ограничивать или препятствовать военнослужащему в написании писем своему конгрессмену или сенатору. Единственное ограничение, налагаемое на такое общение, заключается в том, чтобы его предмет не нарушал закон или правила, необходимые для безопасности и защищенности Соединенных Штатов. [554]




Глава VIII
ЗАКОНОДАТЕЛЬНЫЕ ОГРАНИЧЕНИЯ АДМИНИСТРИРОВАНИЯ ЧРЕЗВЫЧАЙНЫХ ПОЛНОМОЧИЙ




Общепризнано, что проблема ответственности административных должностных лиц в условиях демократии является самой сутью проблемы поддержания демократической системы, [555] и что в решении задачи успешного сочетания административной ответственности с административным усмотрением, столь жизненно важным для поддержания демократического правительства в мирное время или во время войны, мы должны полагаться главным образом на Конгресс. Члены и критики федерального законодательного органа, особенно начиная с 77-го или первого военного Конгресса (1941–1942 гг.), осознали необходимость более эффективного оснащения Конгресса как для формулирования базовой политики, так и для осуществления контроля за административным исполнением законодательного мандата, и отреагировали на нее. [556] По оценкам этих критиков, проблема заключается в том, чтобы адекватно и точно информировать Конгресс, [557] концентрировать контроль Конгресса на существенных вопросах, а не на мелочах [558] и, вопреки тем, кто добивается неконтролируемого исполнительного усмотрения в условиях чрезвычайного положения, «обеспечить более тесное, сильное и устойчивое сотрудничество между Президентом и Конгрессом». [559]

Среди недавних нововведений, которые можно рассматривать как результат этого движения за совершенствование подотчетности администрации перед Конгрессом, выделяются требования об исполнительной отчетности перед Законодательной ветвью власти и «законодательное вето». Являются ли законы, воплощающие эти механизмы, источником контроля Конгресса над Исполнительной ветвью власти, превышающего то, что считается необходимым, и по сути предоставляют ли они Законодательной ветви власти реальное участие в администрировании законов — это главный вопрос, которому посвящена настоящая глава.

Подотчетность комитетам

Подписывая 15 июля 1955 года законопроект об ассигнованиях на нужды обороны H. R. 6042, Президент Эйзенхауэр выразил порицание Конгрессу за включение в него статьи 638, требующей от Министра обороны получения предварительного согласия комитетов по ассигнованиям Сената и Палаты представителей до вывода из подчинения своего ведомства тех функций, которые, по его мнению, могли бы более эффективно выполняться частной промышленностью. Президент заявил, что Конгресс не имеет права наделять свои комитеты полномочиями налагать вето на действия Исполнительной власти или препятствовать вступлению таких действий в силу. Ссылаясь на конституционный принцип разделения властей, он объявил о своем намерении проигнорировать это положение. [560]

Хотя законопроект, который Президент Эйзенхауэр подписал с неохотой, представлял собой попытку делегировать долю исполнительной функции комитетам Конгресса, такие законодательные действия не лишены прецедентов. Обзор законодательства в сфере иностранных дел, а также экономических или военных чрезвычайных ситуаций начиная с 1933 года свидетельствует о нередких попытках Конгресса обеспечить для своих комитетов определенную меру постоянного влияния на осуществление полномочий, делегированных исполнительной власти. Это может принимать форму требования периодических или специальных отчетов перед политическими комитетами вместо палат в полном составе, это может принимать форму обязательных консультаций с комитетами — и всего того, что это влечет за собой в виде последующего влияния комитетов на административную деятельность, либо комитету может быть предоставлено приостанавливающее, разрешительное право или право вето в отношении административных действий. Было бы опрометчиво делать на основе нашего исследования вывод о потенциальном благе или вреде, сопровождающем растущие усилия Конгресса по разделению детального бремени управления. Тем не менее, эта тенденция, как представляется очевидным, существует.

Отчетность перед комитетами: Требование о том, чтобы административные единицы отчитывались перед вышестоящими инстанциями, перед Конгрессом или его подразделениями, может быть направлено на достижение самых разных целей. Это требование может быть лишено какого-либо подтекста контроля — например, его целью может быть исключительно предоставление технической информации или советов в качестве подспорья при выработке политики, либо оно может использоваться для содействия максимальному надзору и контролю за действиями исполнительной власти. Ибо когда кто-либо обязан подробно и часто отчитываться об исполнении делегированных функций, необходимо либо пытаться ввести Конгресс в заблуждение — опасное занятие — либо вытянувшись по струнке действовать в качестве скрупулезного представителя законодательного органа в ожидании неизбежного отчета перед ним.

Таким образом, было бы трудно провести различие между информационными целями и целями контроля в положении Закона о дополнительных ассигнованиях на национальную оборону 1948 года, требующем от Министра обороны ежеквартально отчитываться «перед комитетами по ассигнованиям и по делам вооруженных сил Конгресса... о суммах, направленных на обязательства» в отношении «строительства самолетов и оборудования».

Отчеты Министра должны были включать заявление Президента о том, что заключенные контракты необходимы в интересах национальной обороны и что спецификации контрактов обеспечивают максимальное использование усовершенствований в области самолетов и оборудования, совместимых с оборонными потребностями Соединенных Штатов. [561] Закон о взаимной помощи в целях обороны 1949 года разрешал Президенту на основе собственного определения такой необходимости перераспределять средства с одного проекта на другой, предусмотренный в Законе. Перераспределяемые суммы не могли превышать пяти процентов от общего объема ассигнованных средств. [562] Однако всякий раз, когда он принимал такое решение, он был обязан незамедлительно уведомить Комитет по иностранным делам Сената, комитеты по делам вооруженных сил Сената и Палаты представителей, а также Комитет по иностранным делам Палаты представителей и отчитываться перед Конгрессом раз в полгода об исполнении Закона. [563] Закон о взаимной безопасности 1951 года содержал аналогичное положение. [564]

Аналогичным вышеупомянутому является требование 1950 года о том, чтобы Министр военно-морского флота ежегодно представлял в комитеты по делам вооруженных сил Конгресса информацию о поступлениях от всех продаж списанного военно-морского имущества и о расходах, связанных с такими продажами. [565] Закон 1950 года, разрешающий увольнение в порядке дисциплинарного упрощенного производства гражданских должностных лиц и сотрудников определенных министерств и ведомств (Государственного департамента, Министерства торговли, Министерства юстиции, Министерства обороны, Министерства финансов, Комиссии по атомной энергии, Совета по ресурсам национальной безопасности, Национального консультативного комитета по аэронавтике), наделил Президента полномочиями расширять список ведомств, на которые распространялось действие Закона. Однако любые дополнения к этому списку должны были основываться на интересах национальной безопасности и доводиться до сведения комитетов по делам вооруженных сил Конгресса. [566]

В Законе о взаимной помощи в целях обороны 1951 года, который установил эмбарго на поставки оружия, боеприпасов и орудий войны любой нации или комбинации наций, угрожающих безопасности Соединенных Штатов, Конгресс предоставил Администрации полномочия определять, какие именно предметы составляют оружие, боеприпасы и орудия войны и какие предметы подлежат эмбарго. [567] Помощь любой нации, заведомо допускающей поставку таких материалов или оборудования в СССР и его сателлиты, подлежала приостановлению, если только Президент не установит, что чрезвычайные обстоятельства свидетельствуют о том, что прекращение помощи явно нанесет ущерб безопасности Соединенных Штатов. Приняв такое решение, Президент должен был сообщить о своем решении и его причинах комитетам по ассигнованиям и по делам вооруженных сил Сената и Палаты представителей, Комитету по иностранным делам Сената и Комитету по иностранным делам Палаты представителей. Более того, Президент был обязан пересматривать по крайней мере раз в квартал все ранее принятые решения и докладывать о своих выводах вышеупомянутым комитетам. [568]

В августе 1953 года был принят послевоенный закон ограниченного действия, позволяющий Президенту передавать во временное пользование Италии, Франции и любой дружественной иностранной нации в дальневосточном регионе на приемлемых для него условиях военные корабли определенных категорий. [569] Этот закон возлагал на Министра обороны обязанность держать соответствующие комитеты по делам вооруженных сил Сената и Палаты представителей в курсе всех передач или иных распоряжений военно-морскими судами. [570] Закон о каталогизации и стандартизации оборонной продукции 1952 года учредил в составе Министерства обороны Агентство управления оборонными поставками, которое должно было разработать единую систему каталогов и связанную с ней программу стандартизации поставок. [571] Директор Агентства был обязан направлять в комитеты по делам вооруженных сил Сената и Палаты представителей 31 января и 31 июля каждого года отчеты о ходе выполнения программ каталогизации и стандартизации. [572] Аналогичным образом, уполномочивая министров сухопутных сил, военно-морского флота и военно-воздушных сил приобретать или развивать промышленные предприятия по мере необходимости для оборонной мобилизации, Конгресс требовал от Министра обороны представлять раз в полгода отчеты в комитеты по делам вооруженных сил Сената и Палаты представителей в отношении тех видов деятельности, санкционированных законом, которые в противном случае не являлись предметом отчетности по закону. [573]

Все вышесказанное, пожалуй, лучше всего охарактеризовать как законодательную адаптацию так называемого «правила предвосхищаемой реакции» Карла Дж. Фридриха. [574] В данном контексте это правило подразумевает, что административные должностные лица, осознавая неизбежную необходимость отчитываться перед законодательным органом о деталях осуществления дискреционных полномочий в соответствии с законами о делегировании, будут стремиться выстраивать свои действия таким образом, чтобы максимизировать вероятность одобрения со стороны законодателей.

Консультации с комитетами: Законодательные ограничения менее очевидны — хотя присутствуют не менее отчетливо — в законах, которые вместо требования подробной отчетности об административном исполнении делегированных функций предусматривают периодические или постоянные консультации администрации с комитетами Конгресса. Закон об экономическом сотрудничестве 1948 года учредил Объединенный комитет по экономическому сотрудничеству с зарубежными странами в составе десяти членов от комитетов по иностранным делам и по ассигнованиям Сената, а также комитетов по иностранным делам и по ассигнованиям Палаты представителей. Администратор по вопросам экономического сотрудничества должен был консультироваться с комитетом время от времени по мере поступления запросов от Комитета. [575] В 1950 году Министр обороны был наделен полномочиями после консультаций с соответствующими комитетами по делам вооруженных сил Конгресса предоставлять объекты, необходимые для управления и обучения резервных компонентов Вооруженных сил. [576] Закон об оборонном производстве 1950 года учредил Объединенный комитет по оборонному производству для непрерывного изучения программ, санкционированных Законом, и рассмотрения прогресса, достигнутого в исполнении и администрировании таких программ. Он требовал, чтобы все ведомства и должностные лица, администрирующие программы, санкционированные Законом, по запросу комитета время от времени консультировались с ним относительно своей деятельности в рамках этого Закона. [577] Был создан Объединенный комитет по иммиграционной политике и гражданству для непрерывного изучения применения Закона об иммиграции и гражданстве 1952 года. [578] Закон предписывал Генеральному атторнею и Государственному секретарю представлять в Комитет все правила, инструкции и всю другую информацию по запросу Комитета, касающуюся применения Закона. Государственный секретарь и Генеральный атторней были обязаны время от времени консультироваться с Комитетом относительно своей деятельности в рамках этого Закона. [579]

Участие комитетов в принятии административных решений: История недавнего использования «законодательного вето» может навести на мысль, что в тех случаях, когда Конгресс стремится сохранить полномочия по постоянному надзору за административной деятельностью, он будет склонен возлагать эту функцию на ту или иную палату либо на обе палаты, а не делегировать ее комитетам. Тем не менее, упомянутый ранее Закон об ассигнованиях на нужды обороны на 1956 финансовый год отнюдь не является первым случаем, когда комитетам была поручена функция участия в принятии административных решений. На самом деле тщательное изучение работы комитетов Конгресса может показать, что обязательные консультации и совместное принятие решений комитетами и ведомствами являются скорее правилом, чем исключением. [580]

Безусловно, Конгресс, требуя от Комиссии по атомной энергии сообщать Объединенному комитету по атомной энергии о любых случаях передачи ею атомных секретов другим странам, предполагал осуществление комитетом контроля за такими действиями. Соглашения с другими странами не должны были заключаться до тех пор, пока Объединенный комитет по атомной энергии не будет полностью проинформирован в течение тридцати дней, в течение которых Конгресс заседал. [581] Если бы Комитет не одобрял соглашение и находил Комиссию невосприимчивой к своему влиянию, у него было бы время доложить об этом факте Конгрессу.

Санкционируя создание в 1949 году полигона для испытания управляемых ракет дальнего радиуса действия, Конгресс оговорил, что до приобретения земель по этому закону Министр военно-воздушных сил должен «прийти к соглашению с комитетами по делам вооруженных сил Сената и Палаты представителей в отношении приобретения таких земель». [582] Это четко устанавливало порядок совместного принятия решений комитетом и ведомством. Закон 1951 года требовал от министров сухопутных сил, военно-воздушных сил и военно-морского флота, а также Федерального администратора по гражданской обороне приходить к соглашению с двумя комитетами по делам вооруженных сил всякий раз, когда затрагивались операции с недвижимым имуществом, осуществляемые военными министерствами или Федеральным управлением гражданской обороны либо в их интересах. [583] Совместный промежуточный закон о чрезвычайных полномочиях от июля 1952 года продлил действие этого положения. [584]

В заключение упомянем инструмент обеспечения за комитетами Конгресса определенной формы приостанавливающего права в отношении административных действий. Это знакомое положение о приостановлении приказов о депортации, когда либо Комитет по иммиграции и натурализации Палаты представителей, либо Комитет Сената по иммиграции вынес благоприятное решение по законопроекту об облегчении участи конкретного иностранца. Упомянутый здесь закон был ограничен по своему действию Семидесят пятою сессией Конгресса, и приостановления депортации в соответствии с ним должны были прекратиться по меньшей мере к дате adjournment первой регулярной сессии Семидесят шестой сессии Конгресса. [585]

Подотчетность Конгрессу

Преобладающая часть соответствующих данных, собранных в рамках этого конкретного раздела, состоит из рутинных требований, включенных в законы о делегировании, согласно которым администраторы должны периодически отчитываться перед Конгрессом об исполнении своих функций. Едва ли стоит подчеркивать, что посредством этого метода получения информации Конгресс не только снабжает себя данными, жизненно необходимыми для осуществления функции надзора, но и само требование такой информации представляет собой форму контроля. Необходимость периодической отчетности создает эффективный психологический барьер между администратором и умышленным должностным преступлением. Некоторые положения об отчетности явно отражают стремление поддерживать постоянный контроль за администрацией; другие кажутся более направленными на получение информации и советов в качестве подспорья при выработке политики.

Отчетность об административной деятельности: Делегируя полномочия в сферах обороны, иностранных дел или в условиях чрезвычайного положения, Конгресс склонен настаивать на частой отчетности и тщательно указывать вид информации и подтверждающей документации, которую он рассчитывает получить. Он может оговорить, как в Законе о выселении японцев 1948 года и Законе о взаимной помощи в целях обороны 1949 года, темы, по которым он желает получать отчеты, и воздерживаться от возложения обязательства отчитываться через определенные календарные интервалы. Закон о японских исках предписывал Генеральному атторнею представить в Конгресс полное и исчерпывающее заявление обо всех вынесенных решениях, имени и адресе каждого заявителя, сумме урегулирования и краткое изложение фактов каждого дела по искам и причин каждого решения. [586] Закон 1935 года требовал, чтобы Министр военно-морского флота отчитывался перед Конгрессом на его следующей регулярной сессии обо всех расходах на ремонт судов, превышающих суммы, указанные в законодательстве об ассигнованиях. [587] В апреле 1937 года Министру сельского хозяйства был выделен один миллион долларов для «расходования на борьбу с саранчой, мормонскими сверчками или клопами-черепашками», и от него потребовалось отчитаться перед Конгрессом о своем распоряжении этим фондом. [588] Аналогичным образом, учреждая в 1940 году чрезвычайный фонд для Президента, чтобы позволить ему предоставлять находящиеся в собственности правительства объекты предприятиям, находящимся в частной собственности, а также приобретать и обучать гражданский персонал для производства критически важных материалов, Конгресс оговорил ведение учета всех расходов, произведенных из фонда, и потребовал представления отчета о состоянии фонда Конгрессу не позднее 30 июня 1942 года. [589]

Закон о федеральной чрезвычайной помощи 1933 года зашел так далеко, что потребовал от Федерального администратора по чрезвычайной помощи ежемесячно печатать отчет о своей деятельности и расходах и представлять его Президенту и Конгрессу. [590] Вышесказанное, подобно закону от июня 1942 года о мобилизации предприятий малого бизнеса для военного производства, который предусматривал предоставление отчетов Конгрессу Генеральным атторнеем по меньшей мере раз в квартал («не реже одного раза в сто двадцать дней» [591]), является несколько необычным. Стандартная практика требует ежеквартальной, [592] полугодовой [593] или ежегодной отчетности. Единая годовая отчетность может быть представлена в виде отчета, подаваемого в обе палаты Конгресса «в первый день» [594] или «в начале» [595] каждой регулярной сессии Конгресса. Однако чаще она формулируется как «годовой отчет». [596]

Конгресс иногда требует высокой степени детализации в административной отчетности. Примерами таких требований служат следующие законы. Закон 1950 года ограничил число армейских офицеров, которые могли быть назначены на постоянную службу в Министерство армии, и число тех, кто мог быть назначен в Генеральный штаб армии в любое конкретное время. Министр армии обязан ежеквартально отчитываться перед Конгрессом о количестве офицеров и обосновании этого. [597] Это простое, но чрезвычайно точное требование к отчетности. Поправка к Закону о нейтралитете от мая 1937 года более общим образом определяла и описывала различные темы, которые должны были освещаться в ежегодном отчете Национального совета по контролю над вооружениями, но оговаривала, что отчет должен содержать список всех лиц, обязанных зарегистрироваться в соответствии с положениями Закона, и полную информацию о выданных в соответствии с ним лицензиях. [598] Подобное сочетание свободы и жесткости в определении содержания отчетов проявилось в законе 1937 года, направленном на установление государственной монополии на производство газообразного гелия. [599] Национальный совет по контролю над вооружениями должен был включить в свой Ежегодный отчет Конгрессу полную информацию об экспортируемых лицензиях, выданных в соответствии с ним, и любую дополнительную информацию и данные, которые Совет счёл полезными при определении вопросов, связанных с экспортом гелия. [600]

В 1938 году Министру военно-морского флота было предписано ежегодно отчитываться перед Конгрессом обо всех заключенных соглашениях об аренде военно-морских нефтяных резервов; [601] а закон 1939 года, облегчающий определенные строительные работы для сухопутных сил, требовал от Министра военных дел ежегодно отчитываться перед Конгрессом обо всех контрактах, заключенных в соответствии с полномочиями Закона, включая имена подрядчиков и копии соответствующих контрактов, а также задействованные суммы. [602] Шестой закон о дополнительных ассигнованиях на национальную оборону 1942 года установил обязанность Министра военных дел и Министра военно-морского флота представлять полный список всех заключенных контрактов на сумму свыше 150 000 долларов вместе с именами подрядчиков и предметом каждого контракта. Если контракт заключался без проведения конкурсных торгов, министры должны были предоставить Конгрессу заявление с изложением главной или определяющей причины выбора подрядчиков. Отчеты должны были представляться в течение шестидесяти дней после окончания финансового года. [603]

В основном требования Конгресса об отчетности сформулированы в общих чертах, что оставляет администратору значительную свободу усмотрения относительно содержания и точной даты (если не периодичности) подачи. Однако иногда Конгресс склонен настаивать на конкретике при истребовании отчетов от ведомств, в особенности от ведомств, которым поручены такие задачи, как регистрация физических лиц, лицензирование, заключение контрактов и тому подобное.

Информирование Конгресса и консультирование его: Большое число законов требует отчетов, которые, судя по всему, направлены не столько на принуждение исполнительных органов к ответственности, сколько на получение информации и специализированных консультаций для выработки политики. В 1934 году Конгресс потребовал от Федеральной энергетической комиссии представить отчет и анализ тарифных сеток, взимаемых частными и муниципальными коммунальными предприятиями, в возможно более ранние сроки. [604] Закон о создании Управления долины Теннесси [605] содержит требование об отчетности, часто встречающееся в законодательстве, относящемся к вновь создаваемым программам. Президенту было предписано рекомендовать Конгрессу такое законодательство, которое он сочтет целесообразным для реализации общих целей, изложенных в законе. [606] Его рекомендации должны были делаться время от времени по мере продвижения работы. В 1934 году Конгресс уполномочил Президента «назначить Комиссию в составе пяти членов... с целью проведения немедленного изучения и обзора и представления Конгрессу не позднее 1 февраля 1935 года ее рекомендаций относительно широкой политики, охватывающей все аспекты авиации и отношения к ней Соединенных Штатов». [607] Создавая Федеральную комиссию по связи в 1934 году, Конгресс указал, что ожидает от ежегодных отчетов Комиссии информации и советов, облегчающих дальнейшую выработку политики Конгрессом в сфере связи. Комиссии было предписано подготовить для Конгресса ежегодный отчет, который содержал бы информацию и данные, собранные Комиссией и признанные ценными при определении вопросов, связанных с регулятивными обязанностями Комиссии, касающимися проводной и радиосвязи и радиопередачи энергии. Комиссия также была обязана представить в отчете рекомендации по дополнительному законодательству, если Комиссия сочтет это необходимым. А 1 февраля 1935 года Комиссии было прямо предписано представить специальный отчет Конгрессу с рекомендациями по внесению поправок в Закон о Федеральной комиссии по связи. [608]

В Законе о контроле над ценами 1946 года Конгресс выразил свое желание, чтобы контроль над ценами был прекращен как можно быстрее, и предписал Президенту рекомендовать Конгрессу все то, что будет сочтено им необходимым для дополнения контроля над ценами и заработной платой в течение оставшейся части 1947 года. [609] Положения о чрезвычайном положении в стране Закона о трудовых отношениях предусматривают, что по исчерпании процедур отсрочки и попыток урегулирования забастовок национального масштаба «Президент должен представить Конгрессу полный и исчерпывающий отчет о разбирательстве... вместе с такими рекомендациями, которые он сочтет нужным внести для рассмотрения и принятия надлежащих мер». [610] Последняя иллюстрация взята из поправок к Закону о всеобщей военной подготовке и службе от июня 1951 года. Эта мера учредила Комиссию по подготовке кадров для национальной безопасности в составе пяти членов, которая в дополнение к общему надзору за подготовкой Корпуса подготовки кадров для национальной безопасности должна была представить Конгрессу определенные законодательные рекомендации. Эти рекомендации должны были включать, помимо прочего: (а) широкие контуры программы обеспечения того, чтобы подготовка носила военный характер, (б) меры личной безопасности, здоровья, благосостояния и нравственности членов Корпуса и (в) кодекс поведения. [611]

Совместная резолюция

Высказывалось мнение, что Конгресс был бы лучше информирован и мог бы осуществлять более адекватный контроль за администрированием делегированных полномочий, «если бы основные правила и предписания ведомств представлялись в Конгресс в рамках системы временных постановлений. В рамках этой системы они вступали бы в силу по истечении определенного времени, если только они не будут отвергнуты Конгрессом». [612] Это фактически адаптировало бы к американским целям положения британского Закона о статутных актах 1946 года, требующие, чтобы важные административные правила и предписания, издаваемые в соответствии с законами о делегировании, представлялись Парламенту, где они рассматривались бы «Комитетом по контролю» Палаты общин.

Возникающие в результате этого полномочия вето могут осуществляться различными способами. Комитету Конгресса могут быть предоставлены полномочия изучать такие правила и предписания и докладывать по ним, либо ему могут быть делегированы окончательные полномочия по их одобрению или неодобрению. Ранее мы отмечали, в какой степени Конгресс наделил комитеты полномочиями рассматривать и одобрять или отклонять административные действия.

Если бы Конгресс использовал совместную резолюцию в качестве инструмента для одобрения или неодобрения административных действий, это не содержало бы никаких новшеств. Совместная резолюция требует подписи Президента для вступления в силу. На этот законодательный инструмент традиционно опирались для прояснения намерения Конгресса в законах о делегировании, которые, по его мнению, были неверно истолкованы административными ведомствами или судами. Однако если при делегировании полномочий исполнительной власти Конгресс обуславливал предоставление полномочий сохранением за собой посредством совместной резолюции или простой резолюции одной из палат права определять условия, в соответствии с которыми исполнительная власть должна действовать, и рассматривать, одобрять или отклонять такие административные действия, это означало бы радикальный отход от сложившейся практики. По сути, Конгресс сохранил бы за собой полномочия обуздывать администрацию посредством законодательных процедур, которые не требуют подписи Президента для вступления в силу и которые традиционно не имеют силы закона, служа лишь выражением намерения Конгресса. [613]

Хотя Конституция предусматривает, что «каждый приказ, резолюция или голосование, для которых может потребоваться согласие Сената и Палаты представителей... должны быть представлены Президенту... и прежде чем (они) вступят в силу, должны быть им одобрены», совместные резолюции уже более века и четверти не представляются на одобрение Президента. [614] По-видимому, самое раннее использование совместной резолюции в качестве средства повышения способности Конгресса контролировать административную деятельность обнаруживается в Законе о реорганизации 1932 года, за которым последовал Закон о реорганизации 1939 года. [615] Эти законы наделяли Президента полномочиями представлять планы реорганизации в Конгресс, причем планы приобретали юридическую силу, если они не были отклонены совместной резолюцией, принятой в течение установленного периода.

За последние два десятилетия все три инструмента — совместная резолюция, совместная резолюция палаты и простая резолюция, принятая одной палатой — использовались Конгрессом в попытке сохранить влияние и контроль над администрированием чрезвычайных программ. К худу или к к добру, в законах, делегирующих чрезвычайные полномочия, современная тенденция направлена на включение полномочий Конгресса проверять административные действия посредством совместной резолюции.

ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВО О ДЕЛЕГИРОВАНИИ, ВКЛЮЧАЮЩЕЕ ПОЛНОМОЧИЕ ОСУЩЕСТВЛЯТЬ КОНТРОЛЬ ПОСРЕДСТВОМ СОВМЕСТНОЙ РЕЗОЛЮЦИИ

Конгресс, судя по всему, преследовал самые разные цели, включая в законы о делегировании полномочие влиять на административную деятельность или контролировать ее посредством совместной или простой резолюции. (а) В некоторых случаях он сохранял за собой полномочие прекратить действие закона или программы путем совместной резолюции. (б) Он заявлял о полномочии разрешать или предписывать исполнительные действия посредством совместной резолюции. (в) Наконец, он подчинял административное осуществление делегированных полномочий одобрению или неодобрению Конгрессом посредством совместной или простой резолюции. Около сорока законов о делегировании, отмеченных в ходе этого исследования, которые сохраняют за Конгрессом право влиять на административные действия или ограничивать их посредством простой или совместной резолюции, будут рассмотрены в таком порядке.

Прекращение действия программ: Использование совместной резолюции с эксплицитной целью прекращения законодательных делегирований полномочий исполнительной власти может принимать две формы: (а) сохранение Конгрессом полномочия отменить уполномочивающий закон, или (б) сохранение Конгрессом права путем совместной резолюции объявить об окончании конкретных условий, в которых Президент уполномочен предпринимать действия. Осуществление полномочия Конгресса по отмене посредством совместной резолюции обычно выражалось следующим образом: «Положения настоящего Закона... прекращают свое действие 30 июня 1943 года либо на дату провозглашения Президентом, либо на дату, указанную в совместной резолюции...» [616] Аналогичное положение содержится по меньшей мере в двадцати трех чрезвычайных законах, принятых после 1941 года и перечисленных ниже. [617] Закон о взаимной помощи в целях обороны 1949 года закрепил за Конгрессом форму вето по отдельным статьям путем резервирования за ним полномочия посредством совместной резолюции прекратить помощь любому государству в соответствии с Законом. [618]

Случаи, когда Конгресс оставляет за собой право путем совместной резолюции объявить прекращенными условия, санкционирующие действия исполнительной власти, встречаются реже. В законе 1941 года Министр военно-морского флота был уполномочен создать силы охраны объектов для военно-морских береговых учреждений и поддерживать и обеспечивать деятельность этих сил до 30 июня 1943 года, если только Конгресс ранее посредством совместной резолюции не объявит такие силы более не нужными. [619] Поправка 1942 года к Закону о связи 1934 года наделила Президента определенными полномочиями по контролю за средствами проводной связи при провозглашении Президентом того, что существует состояние войны или угроза войны с участием Соединенных Штатов. Полномочия Президента в этом отношении должны были прекратиться не позднее чем через шесть месяцев после окончания такого состояния или угрозы войны и не позднее такой более ранней даты, которую Конгресс может указать посредством совместной резолюции. [620] Определяя чрезвычайное положение в стране для целей Федерального закона о гражданской обороне 1950 года, [621] Конгресс оговорил, что «положения настоящего раздела действуют только во время существования состояния чрезвычайного положения в области гражданской обороны... Существование такого чрезвычайного положения может быть провозглашено Президентом или совместной резолюцией Конгресса, если Президент в таком провозглашении или Конгресс в такой резолюции сочтет, что нападение на Соединенные Штаты произошло или ожидается и что национальная безопасность в связи с этим требует применения положений настоящего раздела». Конгресс также оставил за собой право, хотя и не на исключительной основе, определять посредством совместной резолюции «даты начала и окончания вооруженного конфликта». [622]

Разрешение или предписание исполнительных действий: Примером использования совместной резолюции в качестве разрешительного инструмента является положение Закона о нейтралитете 1939 года, [623] которое налагало строгие ограничения на осуществление перевозок Соединенными Штатами в пользу воюющих сторон «всякий раз, когда Президент или Конгресс посредством совместной резолюции устанавливают, что между иностранными государствами существует состояние войны».



Законодательное вето: Законы о реорганизации 1939, 1945 и 1949 годов [624] также являются иллюстрациями использования простой и совместной резолюции для осуществления одобрения или неодобрения административных действий. Все три закона были призваны способствовать реорганизации, чтобы позволить правительству справиться с чрезвычайными условиями, а закон 1945 года преследовал выраженную цель содействия упорядоченному переходу от войны к миру. [625] Закон 1939 года оговаривал, что планы реорганизации Президента должны вступать в силу через шестьдесят календарных дней после даты передачи плана в Конгресс, но только в том случае, если в течение шестидесятидневного периода обе палаты Конгресса не приняли совместную резолюцию, в которой по существу заявлялось, что Конгресс не одобряет план реорганизации. Аналогичное положение содержалось в законе 1945 года, и 15 июля 1946 года Конгресс совместной резолюцией отклонил План реорганизации Президента № 1. [626] Закон 1949 года предусматривал вето на планы реорганизации со стороны одной палаты. В соответствии с последним план реорганизации начинает действовать «по истечении первого периода в шестьдесят календарных дней непрерывной сессии Конгресса, следующих за датой передачи ему этого плана; но только если в период между датой передачи и истечением такого шестидесятидневного периода одной из двух палат не была принята большинством голосов от установленного состава этой палаты резолюция, по существу заявляющая, что палата не одобряет план реорганизации». [627]

Особняком стоит Федеральный закон о гражданской обороне 1950 года, согласно условиям которого совместная резолюция может применяться для наложения вето на межштатные пакты о гражданской обороне. [628] Согласие Конгресса дается на каждый пакт по истечении шестидесяти календарных дней непрерывной сессии Конгресса с момента получения Конгрессом первого уведомления о пакте. Но в согласии Конгресса может быть отказано в любой момент в течение шестидесятидневного периода, если Конгресс примет совместную резолюцию, заявляющую, что он не одобряет пакт.

Остается рассмотреть использование совместной резолюции для того, чтобы позволить Конгрессу добиться более тесного участия в управлении отдельными программами, главным образом в сфере иммиграции и натурализации. В Законе о регистрации иностранцев 1940 года [629] Конгресс предусмотрел депортацию дополнительных категорий иностранцев. Иностранцам с доказанной хорошей репутацией депортация могла быть приостановлена при определенных условиях по усмотрению Генерального атторнея. Однако если депортация приостанавливалась более чем на шесть месяцев, все факты и соответствующие положения закона по данному делу должны были передаваться в Конгресс в течение десяти дней после начала его следующей регулярной сессии с указанием причин такого приостановления. Если в течение этой сессии обе палаты принимали совместную резолюцию, по существу заявляющую, что Конгресс не одобряет приостановление такой депортации, Генеральный атторней был обязан осуществить депортацию в соответствии с законом. Если же в течение этой сессии обе палаты не принимали такую резолюцию, Генеральный атторней был обязан прекратить производство по делу о депортации по окончании сессии. В последующем законодательстве Конгресс оставил за собой право посредством совместной резолюции приостанавливать депортацию иностранцев или предоставлять постоянное место жительства, [630] и значительная доля совместных резолюций, принимаемых ежегодно, в настоящее время представляет собой директивы Генеральному атторнею в этом отношении. [631]

Закон о ликвидации производственных мощностей по выпуску каучука 1953 года [632] учредил Комиссию по ликвидации производственных мощностей по выпуску каучука и уполномочил ее заключать контракты на ликвидацию находящихся в федеральной собственности производственных мощностей по выпуску каучука. Комиссия должна была отчитаться перед Конгрессом в значительных деталях о переговорах и содержании контрактов. Отчет должен был быть представлен в обе палаты Конгресса в один и тот же день. По истечении шестидесяти дней непрерывной сессии Конгресса, следующих за датой представления ему отчета, Комиссия была вольна приступить к исполнению контрактов и предложений, изложенных в ее отчете, но только в той степени, в какой такие контракты и предложения не были отклонены одной из палат Конгресса посредством резолюции в течение шестидесятидневного периода. Конгресс в последние годы также заявлял о праве посредством совместной резолюции «объявлять... что период активной службы, требуемый от любой возрастной группы» в соответствии с Законом о всеобщей военной подготовке и службе, «должен быть сокращен... или... должен быть отменен». [633]

ИСПОЛЬЗОВАНИЕ ПОЛОЖЕНИЙ О СОВМЕСТНОЙ РЕЗОЛЮЦИИ ДЛЯ КОНТРОЛЯ ЗА АДМИНИСТРАТИВНЫМИ ДЕЙСТВИЯМИ

Обзор сборников законов с 1939 по 1954 год выявляет немного случаев использования Конгрессом инструмента совместной резолюции, столь продуманно включенного в законы о делегировании. Тем не менее, «Конгресс рекорд» за тот же период свидетельствует о неоднократных попытках членов законодательного органа повлиять на администрирование законов о делегировании посредством совместной или, в некоторых случаях, простой резолюции.

Прекращение действия полномочий: Законодательные попытки прекратить действие законов посредством совместной резолюции оказываются антикульминационными ввиду многочисленных случаев, когда полномочие сделать это было включено в закон о делегировании. Законом, вызвавшим наиболее активную и настойчивую попытку прекращения действия посредством совместной резолюции, был закон от 20 января 1942 года, устанавливающий летнее время. [634] С 1943 по 1945 год было внесено около двадцати четырех совместных резолюций с целью прекращения действия Закона о летнем времени. [635] Ни одна из этих совместных резолюций не прошла сито комитетов.

В 1941 году совместная резолюция Палаты представителей, аннулирующая полномочия Президента оказывать помощь России в рамках Закона о ленд-лизе, была отклонена в Комитете по иностранным делам (застряла в нем). [636] Соответствующее положение Закона о ленд-лизе предусматривало в общих чертах прекращение действия полномочий по ленд-лизу при принятии совместной резолюции обеими палатами. [637] Закон не предусматривал приостановления посредством совместной резолюции полномочий оказывать помощь конкретным странам, и резолюция, вероятно, пыталась осуществить полномочие, которое Конгресс не зарезервировал за собой в Законе.

Давление с целью прекращения военных мер контроля усилилось после подписания 2 сентября 1945 года японского акта о капитуляции. 14 сентября была внесена Совместная резолюция Палаты представителей № 84 «о прекращении действия определенных положений Второго акта о военных полномочиях 1942 года». Раздел 1501 Закона предусматривал прекращение действия некоторых разделов Закона посредством совместной резолюции. [638] Резолюция не вышла из Юридического комитета, куда она была передана. Еще одна безуспешная попытка задействовать положения Закона о совместной резолюции была предпринята два года спустя. [639] Год, следующий за окончанием военных действий, ознаменовался кратковременной попыткой прекратить посредством совместной резолюции действие закона, который не содержал положения на этот счет. [640]

Около десяти дополнительных совместных резолюций были внесены в течение двух лет после 1945 года, следствием которых стало бы официальное прекращение состояния военных действий, с которым была связана жизнь различных законов. [641] Ни одна из резолюций не вышла из комитетов.

Разрешение и предписание исполнительных действий: Помимо действий в отношении планов реорганизации, представленных Конгрессу Президентом, единственным ярким примером успешного использования положения о совместной резолюции, включенного в закон о делегировании, касалось инициирования послевоенной программы дорожного строительства в соответствии с Законом о федеральной помощи дорогам 1944 года. Как помнится, этот Закон давал Конгрессу возможность посредством совместной резолюции устанавливать дату вступления программы в силу. Совместные резолюции Сената и Палаты представителей были внесены в Семьдесят девятый конгресс в 1945 году, фиксируя первый послевоенный финансовый год по Закону как год, заканчивающийся 30 июня 1946 года. [642] Резолюция Палаты представителей была принята в этой палате и одобрена Сенатом. [643]

Закон о нейтралитете 1939 года является выдающимся, по сути единственным недавним примером усилий Конгресса по осуществлению полномочий посредством совместной резолюции с целью требования исполнительных действий. [644] Законом были радикально ограничены американские перевозки воюющим странам и торговля с ними. Президент мог провозгласить существование войны между двумя странами; либо при принятии совместной резолюции, устанавливающей, что между двумя странами существует война, Президент был обязан издать провозглашение с указанием воюющих сторон. [645] После этого торговые ограничения по Закону вступали в силу, и за их нарушение наступала уголовная ответственность.

Исходя из той теории, что Раздел 1 (а) «возлагает на этот Конгресс ответственность, соразмерную той, которая была возложена на Президента в вопросе установления состояния войны», [646] отдельные члены внесли совместные резолюции, объявляющие о существовании войны между СССР и Финляндией, [647] Японией и Китаем, [648] а также Германией и СССР. [649] Они благополучно канули в лету в комитетах.

Законодательное вето: Хотя первый Закон о реорганизации, содержащий положение о законодательном вето на планы реорганизации, был принят в 1939 году, совместные резолюции, отклоняющие такие планы, вносились безрезультатно до 1946 года. В июле того года обе палаты одобрили Совместную резолюцию Палаты представителей № 155, отклоняющую План реорганизации Президента Трумэна № 1. [650] В мае следующего года новый Конгресс отклонил План реорганизации № 2 1947 года. [651] Третьим и последним планом реорганизации, отклоненным совместной резолюцией, был План № 1 1948 года, который навлекол на себя неодобрение Конгресса в марте того же года. [652] Закон о реорганизации 1949 года разрешал вето на планы Президента простой резолюцией одной палаты. [653] Попытки Президента Трумэна возвысить Федеральное агентство безопасности до статуса министерства были сорваны Резолюцией Сената № 147 1949 года, которая была принята этим органом 16 августа 1949 года. [654] Все резолюции о вето, принятые Конгрессом, были успешно представлены комитетами в палату происхождения.

За изучаемый период три резолюции о вето застряли в комитете, [655] три (все успешно представлены из комитета) были приняты Палатой представителей только для того, чтобы быть отклоненными Сенатом, [656] и четыре получили неблагоприятные отзывы из комитета и были отклонены в палате своего происхождения. [657] Только одна резолюция о вето была изъята из комитета. Впоследствии она была принята Палатой представителей, но провалилась в Сенате. [658]

Заключение

В эпоху, когда государственный контроль проникает во все сферы человеческой деятельности, от экономической до культурной и политической, административная ответственность имеет важнейшее значение для поддержания демократической системы. Ответственное управление лишено элементов недобросовестности, произвола или капризности. Оно представляет собой обоснованное усилие, предпринятое добросовестно, с целью приблизиться к замыслу законодателей.

Конгресс является одним из важных источников надзора за управлением. Его эффективность в выполнении этой роли является функцией (а) адекватности его инструментов, а также мастерства, совести и устойчивого интереса членов в их использовании, и (б) стандартов, которые он применяет при оценке адекватности административных действий.

Опыт в этой области показывает, что Конгресс более изобретателен в создании инструментов для проверки и влияния на управление делегированными полномочиями, чем искусен и полон решимости использовать их для того, чтобы заставить администраторов придерживаться четко определенных стандартов эффективности.

Национальный законодательный орган пытался использовать инструменты отчетности и совместную резолюцию, чтобы влиять на исполнительные действия, разрешать или требовать их, прекращать или приостанавливать действие условий, их санкционирующих, либо ограничивать применение программ определенными группами. Нередко он обусловливал осуществление делегированных полномочий предварительным одобрением или неодобрением Конгресса.

Однако, за исключением последней категории, Конгресс неэффективно использовал созданный им инструмент. Резолюция о вето нашла широкое применение, поскольку исполнительная власть автоматически инициирует рассмотрение в Конгрессе, когда она задействует делегированное полномочие, подлежащее вето. Там, где Конгресс должен инициировать рассмотрение, положения о совместной резолюции имеют тенденцию оставаться неактивными, либо действия Конгресса имеют тенденцию направляться на защиту секционных интересов (отмена летнего времени), либо на прямое участие в формировании административных решений по каждому конкретному делу (приостановление депортации).

Пожалуй, мораль сей басни заключается в том, что мы должны освободить конгрессменов от преданности своим избирательным округам и подвергнуть их строгой партийной дисциплине, если мы хотим гарантировать, что имеющиеся методы законодательного контроля над управлением эффективно используются для служения широким и публичным интересам.




Глава IX
ВЗАИМООТНОШЕНИЯ МЕЖДУ ВЕДОСТВАМИ




Изучение администрирования протекает в рамках таксономии человеческих отношений, широта и содержание которой остаются текучими. В значительной степени, когда мы говорим о праве, мы имеем в виду социально предписанную и санкционированную таксономию человеческих отношений. Анализ, предложенный в этой главе, основывается на предпосылке, что прояснение и уточнение таксономии административных отношений может стать результатом изучения законодательных актов, предписывающих отношения между административными ведомствами. Он также отражает предположение о том, что в то время, когда бихевиористский подход или подход с позиций человеческих отношений к изучению управления находится на подъеме, такой обзор может обеспечить необходимую основу для противопоставления формализма и реальности, что является одной из характеристик бихевиоризма.

На следующих страницах мы описываем и классифицируем различные виды межведомственных связей, предписанных законодательством. Мы попытались применить индуктивный подход, позволяя категориям и градациям связей вырисовываться из материалов. Но мы не преуменьшаем неизбежного примеси априоризма.

Разрабатывая экономическое регулятивное законодательство, Конгресс должен учитывать сложность индустриального общества, к которому будут применяться средства контроля, и бюрократического аппарата, посредством которого должно осуществляться регулирование. Добиться реализации законодательной цели будет возможно лишь в том случае, если удастся заручиться активным сотрудничеством и помощью самых разных официальных ведомств и частных групп. Причем в их число должны входить и группы, подлежащие регулированию. [659]

Поэтому неудивительно обнаружить при изучении большого числа чрезвычайных регулятивных законов, принятых за последние двадцать пять лет, что они содержат множество положений, подробно описывающих отношения, которые должны преобладать между регулирующими ведомствами и другими группами — официальными, полуофициальными или частными. Такие положения устанавливают различные права и обязанности. Они могут оказывать влияние на расширение или сужение усмотрения конкретного ведомства в интерпретации и преследовании целей законодательной политики. На следующих страницах мы попытаемся упорядочить и классифицировать такие положения.



Запутанную смесь законодательных положений о видах и градациях межведомственных связей, пожалуй, лучше всего привести в порядок, обратившись к образу трех пересекающихся сфер.


[image: Inter-agency relationships.]

Допускаемый или обязательный запрос, получение либо совет необязательного характера. Обязательное исполнение в соответствии с указанием другого ведомства. Совместное преследование целей политики координированными ведомствами.






Центральная сфера, в которую перетекают другие и из которой они исходят, представляет собой такой тип межведомственных связей, при котором одно ведомство выполняет обязательную, недискреционную функцию по указанию или «запросу» другого. Слева в нее вливается сфера, в которой ведомствам разрешено или предписано получать советы от других, консультироваться или совещаться с ними, но они не несут обязательства следовать полученным советам. Третья сфера — это сфера, в которой два или более координированных ведомства разделяют активную ответственность и полномочия по преследованию общей цели политики.

Если межведомственные связи, предусмотренные законом, ранжировать в соответствии с обязательным характером советов, получаемых одним ведомством от другого, или в соответствии со степенью, в которой два или более ведомства разделяют полномочия и ответственность за администрирование программы, обнаруживаются тонкие нюансы межведомственных связей. Полученный совет может носить исключительно информационный и необязательный характер, либо закон может быть сформулирован таким образом, что «совет» одного ведомства другому фактически равносилен указанию. При разделении программных полномочий и ответственности одно ведомство может выполнять дискреционные или исполнительные функции по указанию или «запросу» другого, либо, в качестве противоположной крайности, персонал, суждения и ресурсы ведомств могут сливаться воедино для достижения общей цели.

Коммуникация

Определение коммуникации, данное Гербертом А. Саймоном «как любого процесса, посредством которого управленческие предпосылки передаются от одного члена организации к другому», [660] в целом описывает те виды законодательных положений, которые будут рассмотрены в этом разделе, за тем исключением, что здесь мы имеем дело с передачей управленческих предпосылок от одного ведомства к другому. Передача может быть разрешительной или обязательной. Передаваемая информация или совет могут быть или не быть связаны с выработкой конкретного решения; они могут быть или не быть обязательными для ведомства-получателя.

Коммуникация, не связанная с выработкой конкретного решения

Разрешительные консультации: положения о коммуникации, пожалуй, проявляются в наиболее мягкой форме в Законе о регистрации иностранных агентов 1938 года, который закрепил право, хотя определенно и не обязанность, министра финансов и генерального почтмейстера удовлетворять запрос Библиотеки Конгресса о предоставлении библиотеке экземпляров печатных материалов иностранного происхождения, запрещенных к ввозу в Соединенные Штаты в соответствии с законами Конгресса. [661]

Обязанность получать советы: Закон о резерве ВМС 1938 года учредил Совет по политике резерва ВМС, по меньшей мере половину членов которого должны были составлять офицеры резерва ВМС, призванные на службу в Совет из статуса неактивного резерва; этот совет должен был собираться ежегодно с целью консультирования министра военно-морских сил по вопросам формирования политики в отношении военно-морского резерва. [662] Здесь устанавливается четкая обязанность осуществлять коммуникацию и специальный орган для ее поддержания, а министр военно-морских сил по умолчанию обязан принимать поступающие советы, хотя он не обязан действовать в соответствии с ними.

Обязанность совещаться или консультироваться: словари склонны рассматривать слова «совет» (advice) и «консультация» (consult) как синонимы. И вполне возможно, что Конгресс склонен использовать эти термины взаимозаменяемо. И тем не менее разумно предположить, что законодательный орган не рассматривает передачу управленческих предпосылок как неизменный односторонний процесс. Если это так, то можно предположить, хотя это и недоказуемо, что термин «советовать» (advise), используемый в законах, означает предложение консультации или мнения, рекомендацию в качестве разумной или осмотрительной — когда коммуникационный процесс протекает в одном направлении; а «консультироваться» (consult) подразумевает двусторонний коммуникационный процесс: «обсуждение ситуации или предмета с кем-либо для решения спорных вопросов». [663]

Закон о чрезвычайных железнодорожных перевозках 1933 года пронизан духом оперативности, который отсутствует в упомянутых выше законах. В этом законе Конгресс учредил координатора транспорта и ряд региональных железнодорожных координационных комитетов. Он постановил, что координатор должен «свободно консультироваться с комитетами, а комитеты, перевозчики, дочерние компании и Комиссия по межштатным перевозкам должны предоставлять ему... такую информацию и отчеты, какие он пожелает». [664]

Закон об оборонном производстве 1950 года требовал от Президента при осуществлении положений закона о стабилизации цен и заработной платы «насколько это практически возможно, консультироваться и совещаться с представителями лиц, существенно затронутых регулированием или изданными на его основе предписаниями, а также создавать комитеты таких представителей и задействовать их». [665]

Обязанность принимать во внимание: не утверждая, что предлагаемые советы должны быть приняты, Конгресс в законе 1946 года указал, что администратор гражданской авиации должен быть открыт для влияния. При составлении своего плана развития публичных аэропортов в Соединенных Штатах он был обязан, насколько это возможно, консультироваться с Управлением гражданской авиации, штатами, территориями, Пуэрто-Рико и их политическими подразделениями, а также принимать во внимание их мнения и рекомендации. [666] Он также был обязан консультироваться с Федеральной комиссией по связи и учитывать ее мнения и рекомендации в той мере, в какой это было осуществимо.

Филиппинская комиссия по военному ущербу была создана в 1946 году и наделена задачей выплаты компенсаций за военный ущерб частной собственности на Филиппинах. Комиссия была обязана, насколько это практически возможно, принимать во внимание рекомендации Филиппинской реабилитационной комиссии, созданной в соответствии с более ранним законом. Но, как заявлял Конгресс, Комиссия не была обязана ждать таких рекомендаций или быть связанной ими. [667]

Коммуникация, связанная с выработкой конкретного решения

Вышеупомянутые положения о советах и консультациях не дотягивают до установления требования в контексте конкретного действия. Их цель, судя по всему, заключается в максимизации вероятности того, что заинтересованные официальные и частные группы получат возможность повлиять на содержание программы. В то же время они подразумевают или категорически утверждают, что исполнительный орган не обязан руководствоваться такими советами. Ни в одном случае не является совершенно очевидным, что администратор должен откладывать действия до завершения консультаций; и, разумеется, в одном из случаев ему прямо указывается, что он свободен от такого требования.

Законы, упомянутые ниже, четко увязывают предписанный совет или консультацию с совершением администратором определенных действий. В некоторых случаях он должен консультироваться с другими до совершения действий, но не обязан следовать совету. В других случаях он наделяется правом, но не обязанностью действовать по получении отчета или информации от другого ведомства. В некоторых законах требуется не только консультация, но и формулирование конкретных выводов как прецедент для осуществления полномочий, делегированных Конгрессом. Иногда администратор оказывается в положении, при котором он может предпринять определенные действия только в том случае, если они приемлемы для других групп или получают их одобрение. И, подводя нас к концу этого ряда, мы имеем законодательное требование о том, чтобы администратор действовал в соответствии с полученным советом.

Обязанность испрашивать совет до совершения действий: поправка к Закону о тарифах 1930 года от июня 1934 года была направлена на содействие восстановлению «существующей чрезвычайной ситуации путем восстановления американского уровня жизни» посредством наделения Президента полномочиями заключать соглашения о взаимной торговле в целях смягчения пошлин и импортных ограничений. [668] Однако перед заключением отдельных соглашений Президент должен был запросить информацию и советы по этому поводу у Комиссии по тарифам США, Государственного департамента, министерств сельского хозяйства и торговли, а также из других источников, которые он сочтет подходящими. Этому совету не обязательно было следовать, но его необходимо было запросить в качестве прецедента перед заключением соглашения о взаимной торговле. Наделение Президента в 1934 году полномочиями запрещать продажу оружия участникам Чакской войны ставило осуществление этих полномочий в зависимость от предварительных консультаций с правительствами других американских республик. [669]

Аналогичным образом, наделяя Президента в марте 1941 года полномочиями санкционировать передачу американского военного оборудования правительству любой страны, оборону которой Президент считал жизненно важной для обороны Соединенных Штатов, Конгресс уточнил, что ни одно оборонное изделие, не произведенное для такой иностранной державы, не может быть отчуждено иначе как после консультаций с начальником штаба армии или начальником военно-морских операций военно-морского флота, либо с тем и другим одновременно. [670] Закон о страховании военных рисков 1950 года позволял министру торговли «с одобрения Президента и после таких консультаций с заинтересованными ведомствами правительства, которые может потребовать Президент», «предоставлять страхование и перестрахование от потерь или ущерба» американских торговых судов «вследствие военных рисков». [671] В 1950 году в Закон о гражданской авиации 1938 года были добавлены положения о безопасности. Среди них было и полномочие министра торговли устанавливать зоны или районы в воздушном пространстве над Соединенными Штатами, которые он сочтет необходимыми в интересах национальной безопасности. Установив такие пространства, он мог «после консультаций с Министерством обороны и Управлением гражданской авиации... запретить или ограничить полеты воздушных судов» в их пределах. [672]



Эти законы просто открывают каналы коммуникации и настаивают на том, чтобы они использовались до совершения действий. Они явно не требуют от администратора принятия предложенных советов, и любое их влияние на его свободу усмотрения является тонким и неуловимым.

Возможность действовать по получении совета или запроса: статут 1937 года, продлевающий срок полномочий Корпорации финансовой реконструкции, разрешал совету директоров корпорации докладывать Президенту о том, что частный кредит в достаточной степени доступен из частных источников для удовлетворения законных потребностей любой категории имеющих на это право заемщиков, после чего Президент мог уполномочить директоров приостановить кредитование данной категории. [673] Здесь, по сути, совет директоров КФР был наделен полномочием докладывать (рекомендовать) и тем самым давать возможность предпринять президентские действия. Закон об излишках имущества 1947 года уполномочивал распорядительный орган по запросу администратора гражданской авиации, военного министра или министра военно-морского флота опускать любые положения или условия передачи правового титула на такое имущество. [674] Ведомству были предоставлены дискреционные полномочия, осуществлять которые оно могло по получении запроса от определенных должностных лиц.

Первый из этих двух законов позволял Президенту действовать после того, как КФР делала то, что фактически являлось установлением определенного факта. В этом он схож с Законом о гражданстве 1940 года, который предусматривал, что Президент может по своему усмотрению освобождать определенных иностранцев в Соединенных Штатах от статуса неприятельского иностранца при условии, что Министерство юстиции проведет расследование и установит лояльность иностранца. [675] Установление Министерством юстиции факта лояльности дает Президенту возможность действовать, но не принуждает его к этому.

Военный министр был наделен в 1941 году полномочием исключать любого офицера из списков активного состава регулярной армии по таким основаниям и в соответствии с такими правилами, какие он мог предписать. Однако он не мог осуществлять это полномочие в индивидуальных случаях до тех пор, пока исключение данного офицера не будет рекомендовано советом в составе не менее чем пяти генералов, созванным для этой цели военным министром. [676]

Действия на основе самостоятельного установления фактов: по меньшей мере два закона из рассмотренных в данном исследовании требовали от Президента не просто консультироваться или получать рекомендации до принятия мер, но вдобавок делать недвусмысленное установление фактов. Закон о чрезвычайной продовольственной помощи Индии 1951 года разрешал Президенту после консультаций с соответствующими правительственными чиновниками и представителями частного судоходства, а также после установления и провозглашения того факта, что частный судненный тоннаж недоступен на разумных условиях и принципах для транспортировки поставок, предоставляемых в рамках закона, обеспечить их перевозку на судах, находящихся в государственной собственности. [677] Через четыре дня после подписания закона Президент объявил, что он провел консультации с государственными чиновниками и представителями частного судоходства и счел необходимым использовать государственные суда. [678] Поправки 1951 года к Закону о всеобщей воинской повинности и службе уполномочивали Президента «на основании установленного им факта о том, что такие действия оправданы численностью вооруженных сил в свете международных условий» и «по рекомендации министра обороны» сократить сроки обязательной военной службы или отменить их. [679]

Остальные законы в разной степени подчиняют процесс принятия административных решений внешнему контролю.

Действия при условии их приемлемости для других: в 1935 году Конгресс на трехлетний период ввел ограничения на импорт филиппинского батата, веревок, канатов и других волокон. Ограничение могло быть продлено на дополнительные три года посредством президентской прокламации при условии, что такое продление было приемлемо для Президента Содружества. [680] Такое продление было осуществлено прокламацией от января 1938 года, в которой Президент заявлял, что «Президент Содружества Филиппин указал мне... на свое согласие с продлением действия этого закона на дополнительный трехлетний период». [681] В отличие от более ранних законов, требующих консультаций до принятия мер или иногда разрешающих действия только после рекомендаций и установления фактов, здесь суть действий Президента подлежит одобрению со стороны источника, внешнего по отношению к институту президента.

Действия по получении предварительного одобрения: мы уже использовали в другом контексте положение Закона о страховании военных рисков 1950 года, которое ставило действия министра торговли в зависимость от предварительного одобрения Президента. [682] Закон об оборонном производстве 1950 года освобождал от уголовного преследования по антимонопольному законодательству деловые соглашения, заключенные по запросу Президента. Президенту были предоставлены ограниченные полномочия делегировать это право подчиненным должностным лицам, но исключительно при условии, что такие должностные лица проконсультируются с генеральным прокурором и председателем Федеральной торговой комиссии не менее чем за десять дней до направления любого запроса или вынесения установления на его основе. Кроме того, запрос подлежал предварительному одобрению генерального прокурора. [683] В августе 1950 года Конгресс издал закон о прекращении государственной службы по соображениям безопасности. Лица, чья служба была прекращена таким образом, могли быть приняты на работу в другом месте государственного аппарата только в том случае, если Комиссия по гражданской службе одобряла запрос, исходивший от самого лица или предполагаемого нанимающего ведомства.

Комиссии по распоряжению производственными мощностями для выпуска синтетического каучука было предписано «консультироваться с генеральным прокурором и запрашивать его мнение» относительно распоряжения такими мощностями. Закон 1953 года, создавший Комиссию, требовал, чтобы ее доклад Конгрессу, предлагающий надлежащий способ распоряжения находящимися в государственной собственности производственными мощностями, был представлен сначала генеральному прокурору, который должен был сообщить Комиссии «соображения о том, не нарушит ли, по его мнению, предлагаемое распоряжение антимонопольные законы». Его выводы, одобряющие предполагаемое распоряжение, должны были прилагаться к докладу, который Комиссия представляла Конгрессу. Таким образом, Комиссии, по сути, мягко предписывалось представить доклад, содержащий одобрение генерального прокурора. [685]

Обязанность действовать в соответствии с запросом: следующая группа законов принуждает администратора принимать рекомендации или запросы, исходящие из источника за пределами его ведомства, и действовать в соответствии с ними. Закон о регистрации иностранных агентов 1938 года с поправками 1942 года допускал определенные исключения из положений о регистрации. Генеральный прокурор мог после уведомления нанимающего правительства или заинтересованного лица и с одобрения государственного секретаря полностью или частично прекратить действие освобождения от регистрации, предоставленного резидентам США, являвшимся служащими иностранного правительства. Когда государственный секретарь выступал с инициативой запроса о прекращении освобождения, генеральный прокурор был обязан выполнить этот запрос. [686] Второй закон о военных полномочиях 1942 года содержал положение об отказе от соблюдения законов о судовождении и инспекции при определенных условиях. Главе каждого министерства или ведомства, ответственного за применение законов о судовождении и инспекции судов, было предписано отказаться от соблюдения таких законов по запросу министра военно-морского флота или военного министра в той степени, в какой это считалось необходимым для ведения войны должностным лицом, направившим запрос. [687]

Усмотрение федеральных судей в определенной степени было ограничено исполнительной властью. В законе от июля 1944 года министру военно-морского флота было предоставлено полномочие удостоверять перед федеральными судами, что находящиеся в производстве иски, возникающие из ущерба, причиненного военно-морскими судами либо услугами по буксировке или спасанию военно-морских судов, в случае их судебного рассмотрения создадут угрозу безопасности военно-морских операций. При получении такого удостоверения федеральный суд, обладающий юрисдикцией по данному делу, был обязан приостановить дальнейшее производство по делу до истечения шести месяцев со дня прекращения военных состязаний или до более ранней даты, которую мог установить министр военно-морского флота. [688]



В феврале 1952 года Конгресс принял чрезвычайные меры, временно приостановив действие импортной пошлины на свинцовую продукцию. Комиссия по тарифам должна была информировать Президента по окончании любого месяца, в котором средняя рыночная цена свинца с поставкой в Нью-Йорк падала ниже восемнадцати центов за фунт, «и Президент должен путем прокламации не позднее чем через двадцать дней после получения такого уведомления от Комиссии по тарифам отменить такую приостановку пошлин». [689] В июне 1952 года Президент издал прокламацию в соответствии с этим законом, отменяющую приостановку пошлины. [690]

Противоположностью таких механизмов, при которых администратор вынужден предпринимать предписанные действия по запросу или на основе установления фактов другими лицами, является ситуация, в которой ему может быть запрещено совершать задуманные действия вследствие запроса или установления фактов, исходящих от другого ведомства. Наша последняя иллюстрация относится к этой категории. Закон о контроле над экспортом 1949 года разрешал Президенту «запрещать или ограничивать экспорт из Соединенных Штатов... любых изделий, материалов или припасов, включая технические данные». Но он не мог осуществлять это полномочие «в отношении какого-либо сельскохозяйственного товара, включая жиры и масла, в течение любого периода, в течение которого предложение такого товара определяется министром сельского хозяйства как превышающее потребности внутренней экономики». [691]

Интегративные связи

Законодательные положения, перечисленные выше, имеют очевидную цель облегчить коммуникацию между ведомствами или ввести систему сдержек и противовесов — искусственно созданных препятствий — в административный процесс. На наименее интенсивном конце шкалы находится разрешительная межведомственная коммуникация; постепенно связь между межведомственной коммуникацией и действиями ведомств усиливается до тех пор, пока не достигается точка, в которой ведомство может осуществлять делегированные полномочия только после согласования с другим ведомством или вынуждено осуществлять их по указанию другого. Тем не менее связь между ведомствами носит коммуникативный характер, и они по закону не несут солидарной ответственности за принятие решений или повседневную разработку и исполнение программ.

Широкая группа законов, к которой мы теперь переходим, пытается распределить между несколькими ведомствами ответственность и полномочия для совместного принятия решений и действий. Ресурсы и экспертные оценки множества ведомств могут быть сосредоточены на одной программе либо может быть создана система координации деятельности множества ведомств для достижения широких целей политики. Тип межведомственных связей, задуманный Конгрессом, представляется более активным и позитивным, в большей степени объединяющим равных, чем те, которые мы рассмотрели до сих пор. [692]

В рамках этой общей категории можно выделить четыре основные группы законодательных положений. Некоторые из них нацелены на совместное принятие решений двумя или более ведомствами. Другие предписывают ведомствам «сотрудничать» в администрировании заданной программы. Третья группа устанавливает между ведомствами механизмы взаимной помощи. Наконец, мы имеем те законодательные положения, которые стремятся к координации межведомственной деятельности. [693]

СОВМЕСТНОЕ ПРИНЯТИЕ РЕШЕНИЙ

Закон о создании запасов 1939 года требовал от военного министра, министра военно-морского флота и министра внутренних дел определить, являются ли определенные материалы, закупленные по закону, стратегическими и критическими. Как только это определение было сделано, им разрешалось определять качество и количество материалов, подлежащих закупке по закону. [694] Военный министр и министр военно-морского флота, когда они считали такие действия уместными ввиду того, что внутреннее производство или предложение определенных материалов было недостаточно для удовлетворения промышленных, военных и военно-морских потребностей страны, должны были предписать министру финансов через посредство закупочного отдела его министерства произвести закупки в соответствии со спецификациями, подготовленными закупочным отделом министерства финансов и одобренными военным министром и министром военно-морского флота. Два месяца спустя Конгресс уполномочил Корпорацию товарно-сырьевого кредита принимать такие стратегические и критические материалы в обмен на такие излишки сельскохозяйственных товаров; и для целей такого обмена трем министрам предоставлялось право определять, какие материалы являются стратегическими и критическими, а также необходимое количество и качество таких материалов. [695]

Закон о Центральном разведывательном управлении 1949 года установил процедуру предоставления убежища иностранным гражданам, которые оказали ценные услуги в области безопасности Соединенным Штатам. Всякий раз, когда директор ЦРУ, генеральный прокурор и комиссар по иммиграции решают, что въезд конкретного иностранца на постоянное жительство отвечает интересам национальной безопасности или имеет существенное значение для выполнения национальной разведывательной миссии, такому иностранцу и его ближайшим родственникам должен быть разрешен въезд в Соединенные Штаты на постоянное жительство без учета их недопустимости в соответствии с иммиграционным или любыми другими законами и правилами либо несоблюдения таких законов и правил, касающихся допустимости. [696] Закон об иммиграции и гражданстве 1952 года возлагает на государственного секретаря, министра торговли и генерального прокурора совместную функцию определения ежегодной квоты иммигрантов для любой зоны квотирования. [697] 30 июня 1952 года Президент издал прокламацию, в которой объявлялось, что квоты определены, и приводился их перечень. [698]

Закон о национальной безопасности 1947 года назвал в числе своих целей создание интегрированной политики и процедур для министерств, ведомств и функций правительства, относящихся к национальной безопасности. [699]

СОТРУДНИЧЕСТВО

Совместное принятие решений перерастает в отношения сотрудничества, которые, если они носят свободный и гибкий характер, могут быть постоянными и устойчивыми. Такие отношения могут существовать как с частными, так и с официальными группами.

Обязанность сотрудничать: Закон о мобилизации малых предприятий возложил на председателя Совета по военному производству обязанность сотрудничать в максимально возможной на практике степени с директором по гражданскому снабжению и другими соответствующими правительственными ведомствами при издании всех распоряжений, ограничивающих производство коммерческими предприятиями, в целях обеспечения того, чтобы малые предприятия не были обойдены вниманием при производстве военных материалов и товаров, необходимых гражданскому населению.

Наделяя министра внутренних дел полномочиями строить демонстрационные установки для производства синтетического и жидкого топлива из угольных сланцев, горючих сланцев, а также сельскохозяйственной и лесохозяйственной продукции, Конгресс указал, что «любая деятельность в рамках этого закона, касающаяся производства жидкого топлива из сельскохозяйственной и лесохозяйственной продукции, должна осуществляться в сотрудничестве с Министерством сельского хозяйства и под руководством министра сельского хозяйства». [700] Закон о борьбе с наводнениями 1945 года явно стремился обеспечить межведомственное сотрудничество в содействии замене фермерами сельскохозяйственного оборудования, поврежденного или уничтоженного наводнением. [701] Совет по военному производству и любое другое правительственное ведомство, обладающее юрисдикцией в отношении распределения и приоритетов в отношении сельскохозяйственных машин и оборудования, уполномочивались и обязывались немедленно предпринять любые шаги, необходимые для обеспечения необходимых ассигнований и приоритетов, чтобы позволить фермерам в районах, пострадавших от наводнений в 1944 и 1945 годах, заменить и отремонтировать свои сельскохозяйственные машины и оборудование, которые были уничтожены или повреждены в результате таких наводнений, ураганов или пожаров, вызванных молнией, и продолжить сельскохозяйственную деятельность. [702]



Закон об оборонном производстве 1950 года предусматривал, что всякий раз, когда осуществляются полномочия по стабилизации цен и заработной платы, содержащиеся в законе, все ведомства правительства, занимающиеся стабилизацией цен и заработной платы, в пределах своих полномочий и юрисдикции должны сотрудничать в деле достижения целей закона. [703]

Возможность сотрудничать: Закон о чрезвычайном контроле цен 1942 года был частично призван «позволить добровольное сотрудничество между правительством, производителями, переработчиками и другими лицами для достижения... целей» стабилизации цен и предотвращения спекуляций. [704] «Политикой тех министерств и ведомств правительства, которые имеют дело с заработной платой (включая Министерство труда и его различные бюро, военное министерство, министерство военно-морского флота, Совет по военному производству, Национальное управление по трудовым отношениям, Национальный совет по посредничеству, Национальный военный совет по труду и другие, созданные ранее или создаваемые впредь), в пределах их полномочий и юрисдикции является работа по достижению стабилизации цен, справедливой и равноправной заработной платы и издержек производства». [705]

ВЗАИМНАЯ ПОМОЩЬ

Конгресс нередко требует от одного ведомства или дает ему возможность на временной или постоянной основе прийти на помощь другому в исполнении его программы. Это может принимать форму предоставления ведомству денег, материалов, средств обслуживания или услуг. Это своего рода программа взаимной помощи внутри ветви исполнительной власти.

Корпорация финансовой реконструкции, например, время от времени рассматривалась Конгрессом как источник кредита, позволяющий ведомствам запускать утвержденные программы сразу после их принятия и тем самым избегать задержек, сопутствующих ассигнованию средств на утвержденные программы. Закон об экономической помощи странам Дальнего Востока 1950 года санкционировал выделение Президенту шестидесяти миллионов долларов для предоставления Администрации экономического сотрудничества возможности оказывать помощь Республике Корея. В качестве способа немедленного запуска программы Корпорация финансовой реконструкции была уполномочена и обязана делать авансовые платежи на общую сумму не более тридцати миллионов долларов до тех пор, пока не станут доступны регулярные ассигнования. [706] Нетрудно заметить, что этот инструмент мог применяться не только для предотвращения обычных задержек процесса ассигнований, но и для обхода или нейтрализации обструкционистской тактики недружественного подкомитета по ассигнованиям.

Закон о чрезвычайной продовольственной помощи Индии 1951 года содержал аналогичное положение. Если Президент после консультаций с официальными лицами государственных и частных судоходных компаний обнаруживал, что частные суда недоступны для перевозки американского продовольствия в Индию на разумных условиях и принципах, Корпорация финансовой реконструкции уполномочивалась и обязывалась произвести министерству торговли авансовые выплаты в совокупном размере, не превышающем двадцать миллионов долларов, для ввода в эксплуатацию судов для такой транспортировки. [707]

Другие положения о взаимной помощи дают ведомствам возможность или предписывают им производить или закупать товары или услуги для других ведомств при определенных условиях. Закон об Управлении долины Теннесси требовал от корпорации по требованию военного министра или министра военно-морского флота производить и продавать по себестоимости Соединенным Штатам взрывчатые вещества или их азотистое содержание. По требованию военного министра корпорация должна была выделять и безвозмездно передавать военному министерству всю электроэнергию, которая по суждению министерства необходима для использования при эксплуатации всех шлюзов, подъемников и других сооружений в помощь судоходству. [708] Закон о гелии 1937 года разрешал армии, военно-морскому флоту и другим правительственным ведомствам запрашивать гелий у Бюро шахт, на которое была возложена ответственность за производство гелия. [709]

На Морскую комиссию в июле 1941 года была возложена ответственность за удовлетворение судоходных потребностей оборонных ведомств. [710] Министру военно-воздушных сил было предписано безвозмездно или на условиях займа, продажи и т. д., платно или бесплатно передавать Гражданскому воздушному патрулю устаревшие или избыточные воздушные суда и их части для обеспечения использования мощностей военно-воздушных сил, а также снабжать Гражданский воздушный патруль топливом, необходимым для выполнения любой специально возложенной миссии. [711]

КООРДИНАЦИЯ

Если сотрудничество подразумевает совместную работу, то координация — это процесс, посредством которого объекты размещаются в определенном положении относительно друг друга и системы, частями которой они являются. Администраторы могут работать вместе или сотрудничать с целью координации своих программ. Но совместное принятие решений или совместное программирование кардинально, хотя и неуловимо, отличаются от координации программ. Во-первых, совместное принятие решений или сотрудничество имеют целью сосредоточение суждений и ресурсов множества ведомств на выполнении одной программы, в то время как координация предполагает увязывание многих схожих или, возможно, различных программ. Во-вторых, впадая в тавтологию, совместное принятие решений и сотрудничество (как они предусмотрены в только что рассмотренных законах) предполагают позитивную, созидательную разработку и исполнение программ, тогда как координация заключается в минимизации конфликта целей между двумя или более программами.

Комиссарам округа Колумбия в августе 1950 года было разрешено создать Управление гражданской обороны округа, которое среди прочего должно было планировать интеграцию усилий округа по гражданской обороне с усилиями федерального правительства и близлежащих штатов, а также сотрудничать с правительственными и негосударственными ведомствами и координировать деятельность в пределах округа. [712] Функции Национального научного фонда включают в себя соотнесение его программ научных исследований с программами, осуществляемыми отдельными лицами, а также государственными и частными исследовательскими группами. [713] Закон об иммиграции и гражданстве 1952 года уполномочил комиссара по иммиграции и администратора Бюро безопасности и консульских дел Государственного департамента поддерживать прямую и непрерывную связь с директорами Федерального бюро расследований и Центрального разведывательного управления, а также с другими должностными лицами правительства по вопросам внутренней безопасности в целях получения и обмена информацией для использования при обеспечении соблюдения положений этого закона в интересах внутренней безопасности Соединенных Штатов. Комиссар и администратор должны поддерживать прямую и непрерывную связь друг с другом в целях скоординированного, единообразного и эффективного администрирования этого закона и всех других законов об иммиграции и гражданстве. [714]

Существовали некоторые законы, в отношении которых трудно, если не невозможно, на основании одного лишь прочтения определить, заключалась ли их цель в том, чтобы задействовать ресурсы множества ведомств для администрирования одной программы, либо в том, чтобы повысить вероятность того, что программа будет администрироваться образом, согласующимся с целями других связанных программ. Изучение истории разработки законов и применения этих положений на практике, вероятно, показало бы, что намерение законодателя было смешанным или что в процессе администрирования обе цели объединялись.

Мы могли бы включить в эту категорию Закон о нейтралитете 1935 года, который учредил Национальный совет по контролю за вооружениями в составе госсекретаря, министра финансов, военного министра и министра военно-морского флота. Совет, действовавний главным образом через государственного секретаря, являлся органом реализации программы нейтралитета. [715] Закон об урегулировании контрактов 1944 года учредил Управление урегулирования контрактов во главе с директором и Консультативный совет по урегулированию контрактов, с которым директор был обязан консультироваться и совещаться. Совет состоял из директора, военного министра, министра военно-морского флота, министра финансов, председателя Морской комиссии, администратора Управления внешней экономики, председателя совета директоров Корпорации финансовой реконструкции, председателя Совета по военному производству, председателя совета директоров Корпорации малых военных предприятий и генерального прокурора. [716] Любое из этих должностных лиц могло назначить представителей.

Закон об использовании атомной энергии 1946 года содержал положение о Комитете военной связи. [717] Национальной консультативный комитет по аэронавтике, созданный для руководства научным изучением проблем полета согласно закону 1948 года, должен был состоять не более чем из семнадцати членов, назначаемых Президентом, включая двух представителей Министерства военно-воздушных сил; двух представителей Министерства военно-морского флота из ведомства, ведающего военно-морской аэронавтикой; двух представителей Управления гражданской авиации; одного представителя Смитсоновского института; одного представителя Бюро погоды Соединенных Штатов; одного представителя Национального бюро стандартов; председателя Совета по исследованию и развитию Национального военного ведомства и других лиц. [718]

Являются ли они олицетворением усилий Конгресса по организации сотрудничества или по организации координации? Мы полагаем, что последнего, хотя ясно, что здравомыслящие люди могут разойтись во мнениях, а тщательное изучение истории законодательного процесса могло бы доказать нашу неправоту.

Заключение

Наши выводы, судя по всему, показывают, что либо Конгресс обладает прекрасным чувством тонких нюансов административных взаимосвязей, либо он проявляет небрежность и непоследовательность в используемом языке. Законодательные положения охватывают весь спектр: от разрешения обмена информацией, предоставления формально предписанных источников советов, принуждения ведомств консультироваться, консультироваться и принимать во внимание, консультироваться до совершения конкретных действий, увязывания действий с получением предварительного разрешающего отчета или запроса, требования предварительных консультаций и установления фактов, требования согласования или одобрения из внешнего по отношению к ведомству источника и, наконец, принуждения к действиям в соответствии с запросом другого ведомства. Он направил суждения и ресурсы множества ведомств на принятие определенных видов решений, предусмотрел межведомственное сотрудничество и помощь в достижении целей политики, а также позаботился о обеспечении координации связанных программ.

Таковы отношения, которые Конгресс стремился установить между административными ведомствами.




Глава X
СУДЕБНЫЙ КОНТРОЛЬ




Эдвард С. Корвин оценил как несчастливое стечение обстоятельств тот факт, что «конституционализм в этой стране привел к тому, что обсуждение государственных мер приобрело легитимистский — если не теологический — оттенок» и подменил «вопрос о благотворном использовании полномочий правительства... вопросом об их существовании». [719]

В обществе принято считать, что Верховный суд США, а не вся судебная система в целом, призван играть особую роль в сдерживании произвола правительства во времена кризисов; [720] и он стремится выполнять эту роль, пусть порой и не слишком успешно, вынося решения о конституционности правительственной власти, заявляемой в такие периоды кризиса. Тем не менее, будучи главным апелляционным органом в судебной системе, которая в целом «обрабатывает лишь малую толику великих вопросов, возникающих» [721] во время чрезвычайной ситуации, от Верховного суда нельзя разумно ожидать формулирования когерентной теории демократического реагирования на чрезвычайные ситуации, посредством которой действия, призванные отвечать требованиям военного времени, могли бы быть приведены в гармонию с нашей конституционной системой при минимальном риске для ее сохранения.

Подход Верховного суда

В своих попытках избежать Сциллы судебного отказа от проверки конституционности законодательных или исполнительных чрезвычайных мер и Харибды объявления неконституционными чрезвычайных мер, которые могут иметь жизненно важное значение для выживания нации, [722] — то есть в своих попытках «примирить непримиримое», что Кардосо считал сутью судебной функции, — Верховный суд шел различными путями. Мнения большинства Суда, а также совпадающие или особые мнения отдельных судей порой утверждали, что: а) Конституция представляет собой жестко ограничивающий документ, который Суд должен применять негибко при оценке действий правительства в условиях войны и мира; б) существует чрезвычайная власть, которая находится выше конституционных ограничений; в) Конституция является гибкой хартией, допускающей действия правительства, соразмерные потребности, как ее оценивает Суд.

Все три этих подхода характеризуются озабоченностью вопросом о существовании заявляемой чрезвычайной власти. В рамках первого подхода Суд руководствуется узким толкованием объема конституционной чрезвычайной власти и, судя по всему, склонен оценивать действительность заявляемых полномочий независимо от какого-либо рассмотрения необходимости осуществленной власти для успешного преодоления кризиса. Включая в себя скрытое фактическое принятие принципа inter arma silent leges («во время войны законы молчат»), второй подход чрезвычайно опасен; ибо если применять его широко, он разрушит конституционный баланс и сдержанность и, возможно, положит конец ответственному правлению во времена опасности. Поскольку Суд предпочитает руководствоваться третьим подходом и претендует на санкционирование лишь того, что он признает необходимым для борьбы с чрезвычайной ситуацией, он не только берет на себя задачу, к которой плохо приспособлен, но и часто уклоняется от своих обязанностей при ее выполнении. Слишком часто, когда он осмеливается осудить как ultra vires (выходящие за рамки полномочий) действия, считающиеся неизбежными при ведении войны, он откладывает их признание недействительными до окончания военных действий. Подобные посмертные судебные наблюдения служат крайне неадекватными ориентирами для определения того, что будет конституционно допустимым во время кризиса.

За исключением нескольких кратких иллюстраций упомянутых судебных подходов, мы сделали главный упор на деле о захвате сталелитейных заводов [Youngstown v. Sawyer, 343 U.S. 579 (1952)], поскольку в этом решении содержатся исключительно важные указания на наиболее эффективный вклад, который федеральная судебная власть впредь может внести в поддержание ответственного правления. Необходимость более масштабного обзора оценки Верховным судом чрезвычайной власти отпала благодаря исследованию Клинтона Росситера «Верховный суд и главнокомандующий» (The Supreme Court and the Commander-in-Chief). [723]

Конституция как жестко ограничительный документ: в одном из крайне редких случаев, когда судья Верховного суда бросил вызов главнокомандующему, ведущему войну, главный судья Роджер Б. Тейни в 1861 году, председательствуя в качестве судьи окружного суда в Балтиморе, потребовал, чтобы военные доставили в суд некоего Джона Мерримана, который был арестован. Когда тюремщики Мерримана ответили Тейни, что на основании президентской прокламации о приостановлении действия судебного приказа о хабеас корпус им было предписано не реагировать на этот приказ, почтенный главный судья написал резкое мнение, извещая Президента, что право приостанавливать действие судебного приказа принадлежит одному лишь Конгрессу и не может осуществляться исполнительной властью. Несмотря на его решение, Мерриман не был освобожден, и Президент продолжил приостановление действия приказа, хотя Конгресс легитимировал его действия лишь в 1863 году. [724]



Пожалуй, лучший пример отношения Тейни к ослаблению конституционных ограничений во время войны можно найти в более раннем неопубликованном мнении, процитированном Свишером в его биографии главного судьи:

«Гражданская война или любая другая война не расширяют полномочия федерального правительства в отношении штатов или народа сверх того, что предоставил ему договор в военное время. Состояние войны не аннулирует 10-ю статью поправок к Конституции, которая провозглашает, что “полномочия, не делегированные Соединенным Штатам Конституцией и не запрещенные ею штатам, сохраняются за штатами соответственно либо за народом”.

“Ни гражданская война, ни любая другая война не освобождают судебную ветвь власти от обязанности твердой и беспристрастной рукой защищать права и полномочия федерального правительства, штатов и граждан в том виде, в каком они записаны в Конституции, поддерживать которую поклялся каждый судья». [725]

В поисках других выражений этого абсолютистского взгляда мы должны обратиться к мнениям, вынесенным в непосредственные послевоенные периоды 1866 и 1946 годов. Дело Ex parte Milligan [726] касалось заключения под стражу северянина, заподозренного в симпатиях к Югу. Мог ли такой человек быть судим, осужден и приговорен к смертной казни военным трибуналом в районе глубоко в тылу северных линий — фактически в штате, который никогда не подвергался вторжению армий Юга? Десятки подобных случаев судебного преследования и осуждения гражданских лиц военными происходили в северных штатах, которых война не коснулась.

Мнение большинства Верховного суда, разрешающее этот вопрос, было написано судьей Дэвисом и представляет собой столь жесткое определение пределов, ограничивающих военные полномочия, насколько это вообще возможно сформулировать:

«Конституция Соединенных Штатов является законом для правителей и народа в равной степени как в войне, так и в мирное время и покрывает щитом своей защиты все слои людей во все времена и при любых обстоятельствах. Никакое учение, влекущее за собой более пагубные последствия, никогда не было изобретено человеческим умом, чем то, что любые ее положения могут быть приостановлены во время любой из великих чрезвычайных ситуаций правительства. Подобное учение ведет прямо к анархии или деспотизму; но теория необходимости, на которой оно основано, фальшива, ибо правительство в рамках конституции обладает всеми предоставленными ему полномочиями, необходимыми для сохранения своего существования...»

«...Можно с уверенностью сказать, что страна, сохраненная ценой принесения в жертву всех кардинальных принципов свободы, не стоит стоимости ее сохранения». [727]



Это мнение судьи, назначенного в Суд Линкольном, было отчасти уравновешено совпадающим мнением бывшего министра финансов Линкольна. Главный судья Чейз мог вообразить ситуацию, в которой Конгресс мог бы счесть такие меры «существенными для ведения войны с энергией и успехом» и поэтому имел бы право в соответствии с Конституцией прибегнуть к ним. Однако независимо от законодательного разрешения Президент не мог применять такие полномочия. Он ограничивался исполнением мер, принятых Конгрессом. [728]

Около восьмидесяти лет спустя, в 1941 году, на Гавайях было введено военное положение. С того времени и до осени 1945 года островами управляли военные. После ожесточенных и затяжных судебных разбирательств, в ходе которых федеральные суды в Гонолулу особенно резко высказывались против типа военного правления, практиковавшегося на островах, дела Duncan v. Kahanamoku и White v. Steer сумели преодолеть полосу препятствий и добраться до Верховного суда. [729] Данкан и Уайт были гражданскими лицами, арестованными во время войны и судимыми и осужденными военными: первый — за нападение на часового из числа морских пехотинцев, а второй — за растрату. Оба деяния являлись преступлениями по гражданскому кодексу Гавайев. Опротестовывая юрисдикцию военных судить этих людей, нижестоящий федеральный суд приказал освободить их по ходатайству о хабеас корпус; и при апелляции законность постановления окружного суда была поддержана Верховным судом в мнении, написанном судьей Блэком. Дело сводилось к узкому толкованию значения понятия «военное положение». Этот термин, по словам Блэка, не охватывает судебное преследование гражданских лиц военными судами. Тем не менее он оставил дверь приоткрытой, дав понять, что в ситуации крайней необходимости нельзя исключать возможность того, что такое суждение гражданских лиц военными может быть поддержано.

Однако в совпадающем мнении судья Мерфи вновь сформулировал принцип, выраженный в деле Миллигана. Возвеличивая гражданское верховенство над военными, он подтвердил правило дела Миллигана о том, что гражданские лица не могут судиться военными судами, когда суды открыты и функционируют. Мало того, что он согласился с судьей Блэком в том, что действия военных противоречат закону, он также выразил убеждение, что они запрещены пунктом о надлежащей правовой процедуре и потому явно неконституционны. В отличие от судей времен Гражданской войны, однако, он предположил, что до тех пор, пока суды не смогут возобновить свои функции, военные могут удерживать под стражей своих заключенных. [730]

Внеконституционные источники чрезвычайной власти: пожалуй, наиболее экспансивный аргумент в пользу конституционно санкционированной, ничем не ограниченной чрезвычайной власти — это аргумент, разработанный и высказанный судьей Джорджем Сазерлендом в работе, опубликованной в 1919 году, [731] до его вступления в должность судьи, и подтвержденный в его мнении от имени Суда по делу United States v. Curtiss-Wright Export Corporation. [732] В книге «Конституционная власть и мировые дела» (Constitutional Power and World Affairs) он утверждал:

«Поскольку высшим долгом нации является самосохранение, права мирного времени должны быть подчинены потребностям войны. Это не приводит к приостановлению действия Конституции, как раздраженно утверждали некоторые, но это может привести к приостановлению конституционных прав индивида, поскольку они вступают в конфликт с преобладающими полномочиями войны...»

«Эта власть огромна; она строго конституционна; но она сокрушает каждый баbarrier, столь тщательно воздвигнутый для защиты свободы, собственности и жизни» [733].

Более позднее мнение Верховного суда лишь устраняет противоречия из этих отрывков и признает военные полномочия внеконституционными по своему характеру:

«Отсюда следует, что наделение федерального правительства полномочиями внешней суверенности не зависело от позитивных наделений Конституцией. Полномочия объявлять войну и вести ее, заключать мир, заключать договоры, поддерживать дипломатические отношения с другими суверенными государствами, если бы они никогда не упоминались в Конституции, были бы возложены на федеральное правительство как необходимые сопутствующие элементы национальной принадлежности» [734].

Судья Джексон, выражавший несогласие в деле о переселении японцев «Коремацу против Соединенных Штатов» [735], выступал за полный судебный отказ от любой притворной власти пересматривать необходимость принятия чрезвычайных мер. Однако, выступая за отмену решения и «освобождение заключенного», Джексон добавил, что он не может разделить точку зрения о том, что существование «разумных военных оснований» для такой программы военного времени делает ее конституционно обоснованной и подлежащей судебному принуждению [736]. Суд не может

«...требовать от такого командира в таких обстоятельствах действовать как разумный человек; он может быть неразумно осторожным и требовательным. Возможно, так и должно быть...»

«Но если мы не можем ограничить военные средства Конституцией, я также не стал бы искажать Конституцию, чтобы одобрить все, что военные сочтут целесообразным...»

«Военный командир может преступить границы конституционности, и это является случайностью. Но если мы проведем пересмотр и одобрим это, эта преходящая случайность станет доктриной Конституции... судебное мнение рационализирует такой приказ, чтобы показать, что он соответствует Конституции, или, скорее, рационализирует Конституцию, чтобы показать, что Конституция санкционирует такой приказ...» [737]

Правда, существование этой власти у правительства в военное время и признанная неспособность Суда ограничить ее представляют собой «неотъемлемую угрозу свободе».

«Но я не стал бы побуждать людей полагаться на этот Суд в вопросе пересмотра, который кажется мне совершенно иллюзорным. Военная разумность этих приказов может быть определена только военным руководством. Если народ когда-либо позволит управлению военной властью попасть в безответственные руки, суды не обладают властью, равной ее сдерживанию. Главным сдерживающим фактором для тех, кто командует физическими силами страны, в будущем, как и в прошлом, должна быть их ответственность перед политическими оценками их современников и перед моральными оценками истории» [738].

Подобно Макиавелли, Джексон ведет анализ в простых терминах власти. Но в то время как Макиавелли предполагал возможность выработки способов ограничения и контроля за осуществлением чрезвычайных полномочий со стороны лидеров в республике, современный либерал, верный традициям Локка, не может помыслить никаких ограничений на действия военного правительства, кроме силы общественного мнения.

Конституция как гибкая хартии: хотя еще во время Второй мировой войны все три направления мысли относительно чрезвычайных полномочий главы исполнительной власти во время войны нашли свое эффективное выражение в мнениях отдельных судей Верховного суда, наиболее устойчивой была попытка скомпромиссировать спектр взглядов путем выдвижения Конституции, достаточно широкой и гибкой, чтобы охватить чрезвычайные действия, отвечающие существующей необходимости, в оценке Суда. Профессор Корвин охарактеризовал это как «конституционную относительность» [739].

Доктрина «явной и реальной опасности», впервые сформулированная судьей Холмсом в деле «Шенк против Соединенных Штатов» [740], является примером конституционной относительности. Ее недавнее применение иллюстрирует то, чего следует ожидать, когда Суд, приняв на себя обязательство определять необходимость чрезвычайных мер, впоследствии под воздействием сомнений в адекватности своих инструментов измерения вынужден переопределить условия чрезвычайной ситуации таким образом, чтобы фактически уйти от этой проблемы [741]. Это также указывает на некоторые трудности в последовательном применении любых критериев измерения, разрабатываемых Судом.

Шенк был осужден по Закону о шпионаже 1917 года за попытку воспрепятствовать призыву. Он разослал по почтовому списку литературу, выступающую против закона о призыве времен Первой мировой войны. В список вошел ряд лиц, находившихся на военной службе в момент получения материалов. Холмс рассуждал следующим образом:

«Вопрос в каждом конкретном случае заключается в том, используются ли использованные слова в таких обстоятельствах и имеют ли они такую природу, чтобы создать явную и реальную опасность того, что они приведут к тем существенным злодеяниям, которые Конгресс имеет право предотвратить. Это вопрос близости и степени...»

«Представляется общепризнанным, что если бы было доказано фактическое препятствование работе призывной службы, ответственность за слова, повлекшие за собой такой результат, могла бы быть применена... Если акт, ... его тенденция и умысел, с которым он совершается, совпадают, мы не видим оснований утверждать, что один лишь успех служит основанием для признания акта преступлением» [742].

Шенк остался в тюрьме.

В последующем деле по тому же закону, касающемся группы «радикалов», которые распространяли брошюру, осуждающую интервенцию США в Россию и угрожающую помешать этой интервенции путем создания проблем в тылу, призывающих работников оборонных предприятий бросить работу и пропагандирующих революцию, Холмс выразил несогласие с решением, подтверждающим их осуждение [743]. Отвергая как ошибочный вывод своих коллег о том, что тайная публикация «глупой листочки неизвестным человеком, без каких-либо иных обстоятельств, представляет какую-либо непосредственную опасность того, что ее мнения помешают успеху правительственных вооруженных сил или будут иметь какую-либо ощутимую тенденцию к этому», Холмс утверждал:

«Умысел предотвратить вмешательство в революцию в России мог быть реализован без какого-либо препятствия ведению войны, в которой мы участвовали...»

«Даже если я технически неправ и из этих бедных и ничтожных анонимок можно выжать достаточно, чтобы изменить цвет юридической лакмусовой бумажки; я добавлю: даже если был проявлен необходимый, по моему мнению, умысел; самое номинальное наказание представляется мне всем, что вообще может быть назначено, если только подсудимых не заставляют страдать не за то, что вменяется в вину в обвинительном заключении, а за символ веры, который они провозглашают...» [744]

Значение этого последнего мнения, по-видимому, проистекает из того факта, что, используя описательные прилагательные «глупый» и «ничтожный», Холмс превратил свою доктрину явной и реальной опасности в средство противодействия осуждению лиц за то, что, судя по материалам дела, могло быть более тяжким правонарушением, чем у Шенка. Таким образом, тест «явной и реальной опасности» в применении может переплестись с настроениями применяющего его лица. Во-вторых, важно отметить оценку, которую Холмс дал военному значению американской интервенции в России. По его оценке, если бы она была сорвана, наши военные усилия не пострадали бы. Будучи несогласным, Холмс при поддержке Брандейса продолжал применять тест «явной и реальной опасности» в ряде последующих решений, в частности в делах «Гитлоу против Нью-Йорка» и «Уитни против Калифорнии» [745].

Однако в пост-вторую мировую эпоху этот тест явно претерпел радикальные изменения, если не был окончательно отвергнут. Так, в деле «Деннис против Соединенных Штатов», подтверждающем осуждение по Закону Смита [746] одиннадцати высших руководителей коммунистической партии, судья Лирнад Хенд, председательствующий в Апелляционном суде США по Второму округу, заявил:

«Фраза «явная и реальная опасность» стала использоваться как сокращенное обозначение тех из подобных смешанных или составных высказываний, которые поправка не защищает... Это способ описать полутень случаев, даже окраины которой не поддаются определению, но в пределах которой, как это часто бывает, суды должны находить свой путь так, как могут. В каждом случае они должны спрашивать, оправдывает ли тяжесть «зла», дисконтированная на его маловероятность, такое посягательство на свободу слова, которое необходимо во избежание опасности...»

«...Когда заговор становится «реальной опасностью»? Жюри присяжных установило, что заговорщики нанесут удар, как только успех покажется возможным, и очевидно, никто в здравом уме не ударит раньше. [Между тем лидеры коммунистов заявляют о своем праве продолжать свою деятельность.] Эта позиция предполагает, что поправка гарантирует им свободу для всех подготовительных шагов и, в конце концов, выбор инициативы, зависящий от момента, когда они сочтут нас, которые должны ждать удара, наименее подготовленными к его отражению» [747].

Заменив «неизбежность» во времени на «вероятность», Хенд существенно изменил доктрину явной и реальной опасности. При апелляции Верховный суд с определенными изменениями фактически подтвердил переопределение Хенда [748].

В связи с этими примерами судебного применения доктрины «явной и реальной опасности» столь же уместно привести знаменитое изречение председателя Верховного суда Хьюза о том, что «военные полномочия федерального правительства... это полномочия вести войну успешно» [749], и сослаться на решения, вытекающие из комендантского часа и переселения времен Второй мировой войны [750], а также контроля над арендной платой [751]. Подход Суда олицетворен рассуждениями Блэка в его мнении большинства по делу «Коремацу против Соединенных Штатов»:

«Но когда в условиях современной войны наши берега подвергаются угрозе со стороны враждебных сил, власть защищать должна быть соразмерна угрожающей опасности...»

«...Тяготы являются частью войны, а война — это совокупность тягостей. Все граждане без исключения, как в форме, так и без нее, ощущают на себе последствия войны в большей или меньшей степени» [752].

Способен ли Суд выполнять роль защитника Конституции в военное время, вызывает большие споры. Способен ли Суд выполнить эту задачу, даже если бы было время? Очевидно, нет. Он не обладает информацией, необходимой для определения текущих потребностей и адекватности и уместности правительственных мер по их удовлетворению. Нельзя предполагать, что он обладает массивом знаний, необходимых для оценки вопросов преимущественно военного характера, и, следовательно, с началом реальных военных действий он неизменно проявляет нежелание отменять решения исполнительной и законодательной ветвей власти, какими бы экстремальными ни были их действия. Более того, судебный процесс с его случайным накоплением дел, очевидной способностью правительства делать дела предметом спора без практического значения или неспособностью осуществлять судебное преследование часто делает для Суда невозможным даже рассмотрение значительных споров, порожденных действиями политических ведомств. На каждого Миллигана или Данкана, которому удается довести свое дело до Суда (обычно для посмертной защиты), приходятся сотни тех, кто подчиняется оскорбительным правительственным действиям, так ни разу и не оспорив их законность. Это само по себе служит адекватной демонстрацией того, что суд неэффективен в поддержании конституционализма во время войны. Для достижения этой цели бдительность со стороны Конгресса и исполнительной власти не менее чем со стороны электората является императивом.

В демократическом обществе функция защиты свободы не может быть безопасно переложена ни на какой отдельный институт.

Более эффективная чрезвычайная роль судебной власти

Судебный надзор за чрезвычайными действиями правительства страдал от сосредоточения внимания на вопросе о существовании власти. В контексте чрезвычайной ситуации Суд может наилучшим образом сохранить для себя и федеральной судебной системы значимую роль в сохранении конституционных процессов, если ему будет предложено оценивать соответствие исполнительных действий как исполнительным стандартам, так и предоставленным Конгрессом полномочиям [753], а не риторически утверждать право предостерегать правительство — Конгресс и Президента, вооруженных, мобилизованных и ведущих войну, — в том, что принимаемые ими меры по защите нации неконституционны. Проверяя правомерность (vires) административных действий, суды действуют в сфере, жизненно важной для сохранения ответственного правительства, и в которой совместное законодательно-исполнительное утверждение судебного неодобренного действия представляет собой суть конституционализма, а не конституционную безнравственность [754].

ДЕЛА О КОНФИСКАЦИИ СТАЛЕПРОКАТНЫХ ЗАВОДОВ

Когда 8 апреля 1952 года президент Трумэн издал Исполнительный приказ № 10340, предписывающий конфискацию сталелитейной промышленности [756], он привел в движение цепь событий, которые должны были завершиться исторической серией совпадающих мнений, способных предвещать значительное изменение акцента со стороны Суда. Эффект мнений большинства и совпадающих мнений в этом деле заключается в эффективном сдерживании и подчинении конгрессиональной санкции рода «самодельной прерогативы» [757], на которую претендовал Президент, и в подтверждении первенства роли Суда как балансирующего агента в конституционной системе. За четыре дня до издания Исполнительного приказа Объединенный профсоюз сталелитейщиков Америки (C.I.O.) уведомил о начале общенациональной забастовки 9 апреля [758]. Утверждая в своем приказе, что такая забастовка подорвет попытки Америки выполнить международные обязательства, поддерживать стабильные поставки военных материалов воюющим силам в Корее и поддерживать внутреннюю экономику нации, Президент сослался на «полномочия, предоставленные мне Конституцией и законами Соединенных Штатов, и как Президент Соединенных Штатов и Главнокомандующий вооруженными силами Соединенных Штатов» в качестве своего юридического обоснования для приказа министру торговли «взять под свой контроль» сталелитейные заводы.

9 апреля судья Александр Хольцхофф в Окружном суде США по округу Колумбия отклонил ходатайство компаний Youngstown Sheet & Tube Co. и др. о вынесении судебного запрета и вынесении решения о декларативном иске, защищающего заводы от конфискации министром торговли [759]. Окружной суд сослался на два основания в поддержку своего решения. (1) Хотя технически судебный запрет может быть направлен против министра торговли Сойера, «фактически и по сути... это будет судебный запрет против Президента». (2) Сталелитейные компании не продемонстрировали непоправимого ущерба [760].

Три недели спустя сталелитейные компании начали новое разбирательство перед судьей Дэвидом А. Пайном из Окружного суда округа Колумбия [761]. Судебный запрет теперь запрашивался на том основании, что конфискация заводов, не будучи санкционированной законом, была неконституционной [762]. Позиция правительства была полностью подорвана настойчивостью заместителя генерального прокурора в том, что действия Президента должны быть поддержаны на основании его «подразумеваемых» чрезвычайных полномочий [763].



Суд: «И является ли... вашей точкой зрения то, что полномочия Правительства ограничены Конституцией Соединенных Штатов и перечислены в ней?»

Мистер Болдридж: «Это верно, Ваша Честь, в отношении законодательных полномочий».

Суд: «Но это неверно, как вы утверждаете, в отношении исполнительной власти?»

Мистер Болдридж: «Нет».

Суд: «Итак, когда суверенный народ принял Конституцию, он перечислил полномочия, установленные в Конституции, но ограничил полномочия Конгресса и ограничил полномочия судебной власти, но он не ограничил полномочия исполнительной власти. Вы это утверждаете?»

Мистер Болдридж: «Именно так мы понимаем статью II Конституции» [764].

Судья Пайн постановил, что действия Президента не имеют законных оснований, и удовлетворил ходатайство о судебном запрете.

Хотя претензии правительства на подразумеваемую чрезвычайную власть могли быть экстремальными, они стали естественным завершением тенденции судебного и научного толкования чрезвычайных полномочий в ходе Второй мировой войны. Существовали два авторитетных источника, каждый из которых обеспечивал правдоподобную основу для утверждения исполнительной властью подразумеваемых чрезвычайных полномочий — не ограниченных Конституцией, Конгрессом или Судом. Первым были судебные формулировки, такие как высказывания Сазерленда в деле «Соединенные Штаты против Curtiss-Wright» [765]. Вторым были комментарии лиц, обычно считающихся квалифицированными для написания толкований Конституции, в которых ранее беспрепятственное осуществление чрезвычайных полномочий Президентом рассматривалось как прецедент, легитимирующий приобретение таких полномочий. Таким образом, по состоянию на 1952 год, по мнению многих, Президент создал внушительный исторический прецедент для осуществления исполнительного усмотрения, достаточного для достижения любых целей, которые казались ему необходимыми для противодействия чрезвычайной ситуации [766]. Однако во многих случаях такие действия часто нарушали прямые положения Конституции или законов Конгресса [767].

Судья Франкфуртер указал на свое признание обоснованности этого хода рассуждений, когда в своем совпадающем мнении по делам о конфискации стали он заявил, что «...систематическая, непрерывная практика исполнительной власти, долго осуществляемая к сведению Конгресса и никогда ранее не оспариваемая, в которой участвовали Президенты, которые также присягали соблюдать Конституцию, делая тем самым такое осуществление власти частью структуры нашего правительства, может рассматриваться как глосса на „исполнительную власть“, возложенную на Президента разд. 1 ст. II» [768].



Однако поддержанным решением Окружной суд и большинство Верховного суда придали видимость авторитета утверждению сталелитейных компаний о том, что «Не может быть более опасного принципа — или более чуждого Конституции, — чем правило о том, что прошлая незаконность может с помощью какого-то фокуса служить авторитетом для легализации нынешней незаконности» [769]. Судья Джексон отверг утверждение генерального солятора о том, что, хотя Конгресс не предусмотрел конфискацию сталелитейных заводов, практика прошлых Президентов разрешала ее, заявив, что, хотя неудивительно, что Правительство ищет поддержки туманных, подразумеваемых полномочий в обычаях и нерассмотренных претензиях предшествующих администраций, «судья не может принять [самоутверждение исполнительной властью своей власти]... в качестве авторитета при ответе на конституционный вопрос... Благоразумие подсказывало, что реальная опора на такие туманные претензии должна остановиться за шаг до провоцирования судебного испытания» [770].

Правительство обратилось в Апелляционный суд округа Колумбия с ходатайством о вынесении определения о приостановлении судебного запрета до подачи ходатайства о выдаче судебного приказа о certiorari в Верховный суд [771]. Ходатайство было удовлетворено [772] 2 мая, а на следующий день Верховный суд удовлетворил ходатайство о certiorari, приостановив действие постановления Окружного суда до окончательного разрешения дел [773].

Избегая смелого и нескромного утверждения неопределенных подразумеваемых полномочий, которые так сильно подорвали дело правительства в Окружном суде, генеральный солятор Филип Б. Перлман при апелляции в Верховный суд представил краткое изложение, посвященное установлению наличия чрезвычайной ситуации достаточного масштаба, чтобы оправдать экстраординарные действия со стороны исполнительной власти. В качестве заверения готовности Президента подчиниться воле Конгресса в записке приводилось его послание Сенату от 21 апреля 1952 года с предложением следовать любой позитивной линии действий, предписанной Конгрессом [775]. Остальная часть записки перечисляет исторические и судебные прецеденты, дающие юридическое обоснование конфискации стали [776], и завершается аргументом о том, что надлежащим средством правовой защиты, доступным сталелитейным компаниям, был иск о справедливой компенсации в Суде по искам к правительству [777].

В свете фактов дела адвокаты сталелитейных компаний могли наиболее эффективно поддержать свои аргументы, подчеркнув неправомерность исполнительной конфискации в явном противоречии с очевидным намерением Конгресса, выраженным в законе, предвосхитившем такую чрезвычайную ситуацию и явно предусматривавшем иное решение. Они избегали оспаривания конституционности при отсутствии закона чрезвычайных полномочий по конфискации частных производственных мощностей. Фактически сталелитейные компании открыто признали существование широких чрезвычайных полномочий. Они дали понять, что их точка зрения «не означает, что Правительство бессильно справиться с угрозой сталелитейному производству, которая возникает из-за текущего трудового спора». При необходимости «...Конгресс может принять соответствующее и конкретное законодательство для защиты нации от грозящей катастрофы» [778]. Определяющим фактором при оценке легитимности правительственных действий в данном случае, однако, была природа вовлеченных законодательно-исполнительных отношений. Президентские действия, утверждали компании, могут быть расположены на «спектре» легитимности [779] — на одном конце находится совместное исполнительно-законодательное действие. Конгресс и Президент могут объединиться в исполнении программы, или Конгресс впоследствии может ратифицировать предшествующее осуществление полномочий исполнительной властью [780]. На другом конце, как и в этом случае, президентское действие нарушает четкое намерение Конгресса [781].

Здесь «...установленные законом процедуры были проигнорированы...» [782], и был приведен ранний, но выдающийся конституционный прецедент, прямо отвечающий текущей ситуации. Акт, принятый Конгрессом в 1799 году, приостановил торговые отношения между Соединенными Штатами и Францией во время необъявленной военно-морской войны между двумя странами. Закон предусматривал, что ни одному американскому судно не разрешается следовать в любой французский порт под угрозой конфискации, и разрешал захват всех американских судов, направляющихся в любые французские порты. Президент Адамс предписал командирам вооруженных судов Соединенных Штатов захватывать все американские суда, направляющиеся в французские порты или из них. Действуя в соответствии с этими президентскими инструкциями, капитан Литтл остановил и захватил в открытом море судно, направляющееся из французского порта. Суд в лице председателя Верховного суда Джона Маршалла постановил, что Конгресс своим законодательством предписал порядок осуществления конфискаций и исключил захват любого судна, направляющегося из французского порта, а не в него. И даже несмотря на то, что толкование исполнительной власти было рассчитано на повышение эффективности законодательства, исполнительная власть не имела права расширять принятый закон [783].

Судья Блэк от имени большинства Суда отверг мнение о том, что неоспариваемые чрезвычайные действия прежних Президентов обеспечивали какой-либо солидный юридический прецедент для конфискации Трумэном сталелитейных заводов [784]. «Полномочия Президента издавать приказ должны проистекать либо из акта Конгресса, либо из самой Конституции» [785]. Приказ о конфискации не мог быть поддержан ни одним из конституционных наделений Президента исполнительной властью [786]. Президент, вместо того чтобы основывать свой приказ на конкретном законе, предпочел приказать, «чтобы президентская политика выполнялась способом, предписанным Президентом» [787]. Блэк не ставил под сомнение «полномочия Конгресса принимать такие государственные стратегии, какие провозглашены приказом». Однако действия Президента по инициированию такой политики представляли собой неконституционное присвоение исполнительной властью «законодательной власти» [788].

Судья Блэк избегал цитирования судебных прецедентов в той части своего мнения, которая признавала действия Президента недействительными. Причина этого ясна и была лаконично изложена профессором Эдвардом С. Корвиным в комментариях к делам о конфискации стали:

«Доктрина дела, изложенная в мнении Суда судьи Блэка, хотя и претендует на то, чтобы происходить из принципа разделения властей, является чисто произвольной конструкцией, созданной с ходу с целью разрешения этого конкретного дела, и полностью лишена исторического подтверждения» [789].

Каждый из шести судей, поддержавших мнение большинства Блэка по делам о конфискации стали, изложил свои соображения полностью [790]. Самым ясным, наиболее обоснованным и наиболее адекватным из всех мнений представляется мнение судьи Джексона. Он избежал упрощенчества вопросов, которое ослабляет мнение Блэка. Заполняя теоретические пробелы, которые Блэк оставил после себя в своем поспешном продвижении к цели (признание недействительными действий Трумэна), Джексон признал, что реальная проблема дела заключалась не в том, что Президент предпринял чрезвычайные меры, не поддержанные декларацией законодательной политики, а в том, что его меры были «несовместимы с выраженной или подразумеваемой волей Конгресса» [791]. Судья Джексон основывал свое мнение на концепции нашего правительства как «структуры сбалансированной власти» [792]. Конституция распределяет власть между ветвями власти, но предполагает, что на практике будет достигнута интеграция, необходимая для эффективного управления. Отношения, которые должны существовать, — это «взаимозависимость», а не «обособленность». Полномочия Президента во время чрезвычайной ситуации не являются, как утверждало Правительство, всеобъемлющими и неопределенными; они также не являются фиксированными, «но колеблются в зависимости от их разделения или соединения с полномочиями Конгресса» [793]. Джексон перечисляет альтернативы президентско-конгрессиональных отношений, которые могут определять объем исполнительной власти:

«1. Когда Президент действует в соответствии с прямым или подразумеваемым разрешением Конгресса, его авторитет находится на максимуме, поскольку он включает все то, чем он обладает по собственному праву, плюс все то, что Конгресс может делегировать...»

«2. Когда Президент действует при отсутствии как конгрессионального предоставления, так и лишения полномочий, он может полагаться только на свои собственные независимые полномочия...»

«3. Когда Президент принимает меры, несовместимые с выраженной или подразумеваемой волей Конгресса, его власть находится на самом низком уровне, ибо тогда он может полагаться только на свои собственные конституционные полномочия за вычетом любых конституционных полномочий Конгресса по этому вопросу...» [794]

Конфискация сталелитейных заводов президентом Трумэном перед лицом противоположной политики Конгресса подпадала под третью из этих категорий и оставляла президентскую власть «наиболее уязвимой для атак и в наименее благоприятной из возможных конституционных позиций». Суд мог поддержать действия Президента «только постановив, что конфискация таких охваченных забастовкой отраслей находится в его ведении и вне контроля со стороны Конгресса» [795].

Также выражая согласие, судья Кларк опирался на прецедент дела «Литтл против Баррема» [796]. Хотя «Конституция действительно предоставляет Президенту обширные полномочия во времена тяжелой и настоятельной чрезвычайной ситуации» [797] и при отсутствии действий Конгресса «независимая власть Президента действовать зависит от тяжести ситуации, стоящей перед нацией» [798], урок дела «Литтл против Баррема» и здравое конституционное толкование требуют, чтобы «там, где Конгресс установил конкретные процедуры для борьбы с типом кризиса, с которым сталкивается Президент, он должен следовать этим процедурам при преодолении кризиса...» [799].

В своем особом мнении председатель Верховного суда Винсон утверждал, что судьи большинства исходили из невысказанной главной посылки о том, что чрезвычайная ситуация была недостаточно серьезна, чтобы оправдать способ действий, выбранный Президентом. Председатель Верховного суда упрекнул своих коллег за то, что они не оценили должным образом масштаб чрезвычайной ситуации [800]. Но это вряд ли кажется оправданной критикой группы мнений, которые мало заботились о материальных конституционных ограничениях исполнительных чрезвычайных действий, а скорее подчеркивали необходимость соблюдения программы Конгресса, предвосхищающей такую чрезвычайную ситуацию и предписывающей способ реагирования на нее.

СТАЛЕПРОКАТНАЯ ЗАБАСТОВКА 1959 ГОДА

В 1959 году крупная сталелитейная промышленность страны вновь оказалась в центре спора, имевшего далеко идущие последствия.

Спор разгорелся между представителями двенадцати крупнейших производителей стали в Соединенных Штатах и представителями Объединенного профсоюза сталелитейщиков Америки, профсоюза, представляющего большинство неруководящих работников, занятых в сталелитейной промышленности.

По мере приближения срока переговоров по новым контрактам между профсоюзом и сталелитейными компаниями к предельной дате 30 июня 1959 года представителям как труда, так и руководства стало очевидно, что соглашение о новых контрактах достигнуто не будет. Незадолго до дедлайна 30 июня стороны по просьбе президента Эйзенхауэра согласились продлить старые соглашения на две недели. К 15 июля урегулирования по-прежнему не было, и забастовка 500 000 сталелитейщиков началась немедленно.

С июля по начало ноября сталелитейщики отказывались возвращаться к работе. Несмотря на то, что переговоры между представителями профсоюза и руководства продолжались, урегулирования спора достигнуто не было. Во время 116-дневной забастовки Президент стремился добиться урегулирования забастовки без обращения к Закону об индустриальных отношениях (Тафта — Хартли) 1947 года. 8 сентября президент Эйзенхауэр написал письмо Объединенному профсоюзу сталелитейщиков Америки и сталелитейным компаниям, в котором выразил разочарование тем, что было достигнуто столь мало прогресса в урегулировании стального спора, и призвал стороны действовать оперативно для достижения соглашения [801].

Поскольку последствия забастовки ощущались во все более расширяющемся секторе американской экономики, Президент Соединенных Штатов предпринял первый шаг в соответствии с Законом об индустриальных отношениях 1947 года [802], издав Исполнительный приказ № 10843 во исполнение раздела 206 Закона [803]. Он назначил следственную комиссию для расследования вопросов, затронутых в споре, и представления ему письменного отчета. В Исполнительном приказе Президент выразил мнение, что забастовка, если ей позволить продолжаться, поставит под угрозу национальное здоровье и безопасность. В своем заявлении, объясняющем издание Исполнительного приказа, Президент указал на «прекращение» практически всех новых поставок стали, безработицу сотен тысяч работников в сталелитейной и смежных отраслях, а также неизбежную угрозу экономическому здоровью нации, если производство не будет быстро возобновлено.

Следственная комиссия представила свой письменный отчет Президенту 19 октября [804], изложив резюме переговоров по состоянию на 19 октября и вопросы, находящиеся в споре между сторонами [805]. Комиссия пришла к выводу, что «мы не видим перспектив скорого прекращения забастовки. Комиссия не может указать ни на один вопрос сколько-нибудь значимого характера, по которому стороны пришли бы к согласию» [806].

Получив отчет, Президент поручил генеральному прокурору обратиться в любой окружной суд, обладающий юрисдикцией в отношении сторон, с требованием запретить продолжение забастовки и вынести иное постановление о защите прав, которое может оказаться необходимым или уместным.

20 октября 1959 года генеральный прокурор подал иск в Окружной суд США по Западному округу штата Пенсильвания, требуя судебного запрета против профсоюза и сталелитейных компаний в соответствии с разделом 208 Закона Тафта — Хартли [807]. В исковом заявлении Правительства описывались необходимые предусмотренные законом шаги, предпринятые Президентом, и утверждалось, что затягивание широкомасштабной забастовки в сталелитейной промышленности поставит под угрозу здоровье и безопасность страны. В обобщенной форме в иске указывались некоторые последствия забастовки для занятости как в сталелитейной промышленности, так и во многих других сферах экономики, для доступности важнейших изделий из стали и для жизненно важных проектов национальной обороны [808]. Забастовка парализовала примерно 85 процентов мощностей по производству стали в Соединенных Штатах. Более 765 000 человек остались без работы из-за забастовки. Если бы ей позволили продолжаться, безработица, вызванная забастовкой, достигла бы трех миллионов к 1 января 1960 года.

Было представлено значительное количество доказательств относительно влияния забастовки на программу национальной обороны. Окружной суд установил, что определенные стальные изделия, необходимые в связи с некоторыми аспектами оборонной программы, были недоступны из-за забастовки сталелитейщиков.

Особый упор делался на влияние остановки на выпуск ракет, атомных подводных лодок и передовых типов ракетных двигателей. Министерство обороны сообщило, что два завода, поставляющих комплектующие для ракеты «Поларис», были вынуждены остановить производство из-за отсутствия легированной стали, а еще четыре уведомили о необходимости сделать то же самое в течение нескольких дней [809]. Более того, проекту высшего приоритета «Меркури», являющемуся неотъемлемой частью космической программы страны, наносился ущерб. Экспортируемые стальные изделия, жизненно важные для поддержки заморских баз нации, для НАТО и аналогичных групп коллективной безопасности, будут перекрыты; продолжение забастовки подорвет эти программы, поставив тем самым под угрозу национальную безопасность.

На основании этих фактов Окружной суд пришел к заключительному выводу о том, что забастовка ставит под угрозу национальное здоровье и безопасность, и выдал судебный запрет. Суд отклонил аргумент профсоюза о том, что закон неконституционен, поскольку он уполномочивает суд выдавать судебный запрет, который не обеспечивает исполнение ранее существовавшего юридического обязательства, а лишь создает такое обязательство. Суд не стал рассматривать дальнейший аргумент профсоюза о том, что он должен в силу своего дискреционного права справедливости отказать в выдаче судебного запрета в данном деле.



Профсоюз незамедлительно подал апелляцию и ходатайствовал перед Окружным судом о кратковременном приостановлении производства по делу, чтобы дать возможность профсоюзу обратиться к судье Стейли из Апелляционного суда третьего округа за приостановлением исполнения решения до рассмотрения апелляции.

Апелляционный суд оставил в силе решение Окружного суда. Главный судья Биггс, выступая от имени большинства, проанализировал и отверг довод профсоюза о том, что перед федеральным судом не было «дела или спора», которые он мог бы рассматривать в смысле, требуемом Конституцией. Переходя к важнейшим выводам Окружного суда, касающимся влияния забастовки на сталелитейную промышленность, большинство после детального изучения всех материалов пришло к выводу, что выводы суда первой инстанции не были явно ошибочными. Показательно, что большинство отметило:

«Мы не можем принять аргумент профсоюза в этом отношении. Если наш вывод верен и в материалах дела имеется достаточно доказательств текущей или будущей опасности для национального здоровья или безопасности, мы заключаем, что опасность достаточно велика и требует средства защиты столь же масштабного, сколь позволяет закон. Является ли средство защиты, предусмотренное Законом об индустриальных отношениях, достаточным для прекращения трудовых конфликтов — это вопрос не для этого суда, а для Конгресса. Следовательно, мы заключаем, что нижестоящий суд не злоупотребил своими дискреционными полномочиями, удовлетворив ходатайство Соединенных Штатов» [810].

Верховный суд действовал с необычной быстротой. Суд назначил вторник, 3 ноября 1959 года, на 11 часов утра временем для устных слушаний. Все материалы должны были быть сданы до полудня понедельника, 2 ноября 1959 года. Судебный запрет, выданный Окружным судом США по Западному округу Пенсильвании 21 октября 1959 года с изменениями, внесенными Апелляционным судом США по Третьему округу 22 октября 1959 года, был приостановлен до вынесения решения Верховного суда. Ходатайство о certiorari было подано адвокатом профсоюза в 13:00. Ответ Правительства с просьбой к суду отказать в пересмотре и тем самым оставить судебный запрет в силе поступил около 16:00.

Через полчаса девять судей встретились на совещании, сессия длилась 40 минут. Репортеры узнали о внеплановой встрече по звону гонгов, созывающих судей на все официальные совещания. Итогом сессии стало постановление по делу под названием «Объединенный профсоюз сталелитейщиков Америки, истец против Соединенных Штатов и др.» [811].

Мнение Верховного суда было кратко. В своем решении Per Curiam Суд заявил о принятии выводов нижестоящих федеральных судов, разбиравших дело, и о согласии с ними:

«...Истец здесь оспаривает выводы о том, что продолжение забастовки поставит под угрозу национальное здоровье и безопасность. Стороны спорят о значении законодательного термина «национальное здоровье»; Правительство настаивает на том, что этот термин охватывает общее благополучие страны, ее экономическое здоровье; истец настаивает на том, что имеется в виду просто физическое здоровье граждан. Нам не нужно разрешать этот вопрос, поскольку мы считаем, что решение... в достаточной степени обосновано на том основании, что забастовка ставит под угрозу национальную безопасность. Здесь мы полагаемся на доказательства влияния забастовки на конкретные оборонные проекты; нам не нужно выносить суждение по доводу Правительства о том, что «национальной безопасности» в данном контексте следует придавать более широкое толкование и применение.

«...Закон был разработан для обеспечения общественного средства защиты во времена чрезвычайной ситуации; мы не можем истолковывать его как требующий от Соединенных Штатов либо сформулировать реорганизацию затронутой отрасли для удовлетворения своих оборонных потребностей без полного возобновления работы закрытых предприятий, либо демонстрировать в суде нецелесообразность такой реорганизации. В законе нет места для этого требования, которое истец пытается навязать Правительству» [812].

Забастовка сталелитейщиков была окончательно урегулирована 4 января 1960 года после ночных переговоров между Вице-президентом, Министром труда, представителями сталелитейных компаний и представителями профсоюза сталелитейщиков. Вице-президент Никсон и Министр труда Митчелл, действуя по инструкциям президента Эйзенхауэра, вели переговоры со сторонами спора в течение нескольких недель.

Хотя все вовлеченные стороны были рады завершению этой долгой и дорогостоящей забастовки, метод урегулирования не подтверждает эффективность чрезвычайного положения Закона Тафта — Хартли. Напротив, это является дополнительным подтверждением того факта, что американский подход к чрезвычайным полномочиям наложил на сменяющих друг друга руководителей не только стимул, но и абсолютную необходимость прибегать к внезаконным средствам для урегулирования чрезвычайных ситуаций.




Глава XI. ВЫВОДЫ




Доктрина конституционной диктатуры непригодна для анализа проблемы демократического реагирования на чрезвычайную ситуацию.

Судебный пересмотр вывода главы исполнительной власти о наличии чрезвычайной ситуации сводится к вовлечению судей Верховного суда в тот жанр принятия решений, который должен более надлежащим образом осуществляться Президентом и Конгрессом, хотя решение по делу о конфискации стали 1959 года показывает эффективную роль, которую Верховный суд может играть в удержании Президента в рамках форм чрезвычайных действий, предписанных Конгрессом, если Конгресс таковые предписал.

Повторяющиеся проблемы, с которыми нация сталкивалась при принятии своевременных и эффективных чрезвычайных мер на национальном уровне, проистекают из существования в своде законов запутанного массива положений для объявления различных видов чрезвычайных ситуаций и чрезмерно точного определения методов, которые должны применяться при преодолении чрезвычайной ситуации. Это провоцирует попытки уклонения от установленных законом ограничений, как в случае со сталелитейной забастовкой 1952 года, или требует постоянного принятия специального законодательства, имеющего дело с последовательными конкретными чрезвычайными ситуациями. Кроме того, предупреждая частные спорящие стороны в случае забастовки о точной временной шкале и программе действий, которой исполнительная власть должна следовать, это может уменьшить их стимул к урегулированию спора, поскольку предписанный законом порядок действий может, в зависимости от ситуации, усилить переговорную позицию одной из сторон спора.

Недавнее использование совместной резолюции в Конгрессе дает ключ к средствам наделения Президента широким усмотрением, которым он должен обладать для выявления условий, требующих чрезвычайных мер, и выбора подходящих инструментов для борьбы с чрезвычайной ситуацией, одновременно сохраняя его под наблюдением и контролем Конгресса.

Мы предлагаем общий закон, наделяющий Президента полномочиями объявлять национальную или региональную чрезвычайную ситуацию. На основании такого провозглашения Президент может издавать правила и положения, имеющие силу закона. Объявление чрезвычайной ситуации должно представляться Конгрессу в течение двадцати четырех часов с момента его издания. Если Конгресс не заседал, он должен быть созван на сессию в течение пяти дней с момента объявления чрезвычайной ситуации. Объявление чрезвычайной ситуации остается в силе, если оно не будет отменено совместной резолюцией обеих палат Конгресса в течение пяти дней после созыва Конгресса на внеочередную сессию.

Правила и положения, изданные в рамках объявления, также подлежат отмене совместной резолюцией, и Конгресс должен обладать правом вето на отдельные статьи в этом отношении; то есть он может отменить одно правило, разрешив другим оставаться в силе. Объявление чрезвычайной ситуации и изданные в соответствии с ним положения автоматически истекают через тридцать дней, но могут быть переизданы Президентом при условии согласия Конгресса. Конгресс после объявления чрезвычайной ситуации должен учредить комитет по контролю за чрезвычайными полномочиями по образцу Объединенного комитета по атомной энергии. Конгресс будет осуществлять постоянный надзор за отправлением полномочий, осуществляемых в рамках объявления. Первоочередной обязанностью Комитета будет информирование Конгресса в достаточной степени о том, ответственно ли отправлялись полномочия.

В этом предложении нет ничего нового. Британцы действуют в условиях аналогичных законов в мирное и военное время в течение пятидесяти лет с историей большого успеха в двух аспектах:

(1) Они эффективно реагировали на чрезвычайные ситуации, начиная с забастовки докеров и всеобщей забастовки и заканчивая двумя мировыми войнами;

(2) Полномочия во время чрезвычайной ситуации ответственно отправлялись под наблюдением и контролем Парламента.

В соответствии с этим планом исполнительная власть может действовать, полностью облаченная в легитимность, для реагирования на чрезвычайные ситуации, варьирующиеся от водородной атаки до забастовки на столичном транспорте, и может применять методы, начиная от замены государственных и местных администраций, разрушенных водородными бомбардировками, до принуждения работников автомобильного транспорта к возвращению к работе.

Такой закон иллюстрирует нашу приверженность демократическому управлению и демократической теории нескольким образом. Он обеспечивает законодательную санкцию исполнительных действий и предотвращает возникновение ситуации, когда, по словам Локка, «исполнительная власть вынуждена действовать в отсутствие закона», и наделяет Президента достаточно широкими и общими полномочиями. В отличие от нереалистично детализированных и ограничительных чрезвычайных положений существующих законов, Президент уполномочен справляться с чрезвычайной ситуацией без необходимости прибегать к использованию прерогативы Локка: действовать по закону, в отсутствие закона или даже вопреки закону. По сути, это делает ненужным и маловероятным то, что будущий Президент определит альтернативы, которые Линкольн когда-то усмотрел: действовать в рамках Конституции и потерять Союз или спасти Союз, преступив Конституцию.

Некоторые люди будут опасаться, что Президент может предпринять ненужные действия в условиях такого объявления чрезвычайной ситуации. Ответ на это троякий: во-первых, в природе нашей политической системы заложено то, что мы должны возлагать определенную долю веры в базовую честность и мудрость главы исполнительной власти; во-вторых, Президент должен действовать в рамках тщательно предписанных процессуальных ограничений; и в-третьих, Президенту достаточно сегодня объявить общенациональное состояние военного положения, чтобы наделить себя огромной властью для принятия чрезвычайных мер практически без совместного участия законодательной власти.

Жизненно важный урок, который следует из этого исследования, заключается в том, что возможно вооружить правительство способностью справляться с кризисами существования ХХ века без сдачи двух жизненно важных принципов конституционализма, которые означали ход американского политического развития: поддержания юридических пределов произвольной власти и политической ответственности правительства перед управляемыми.
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[132]
56 Stat 176, March 27, 1942, Sec. 801.




[133]
60 Stat. 31, February 1946.




[134]
62 Stat. 604, June 24, 1948, Sec. 6 (h).




[135]
64 Stat. 798, September 8, 1950, Title V, Sec. 501-3.




[136]
Id., Sec. 503.




[137]
Id., Sec. 503.




[138]
64 Stat. 149, May 10, 1950, Sec. 3 (a) (8).




[139]
Id., Sec. 37.




[140]
49 Stat. 391, June 19, 1955, Sec. 1.




[141]
49 Stat. 1028, August 30, 1935.




[142]
52 Stat. 220, April 22, 1938.




[143]
52 Stat. 221, April 25, 1938.




[144]
Id.




[145]
52 Stat. 641, June 11, 1938.




[146]
52 Stat. 1175, June 25, 1938, Sec. 1.




[147]
Id., Sec. 2.




[148]
Id., Sec. 4.




[149]
54 Stat 213, amending the 1916 National Defense Act, May 15, 1940.




[150]
55 Stat. 799, December 13, 1941, Sec. 1.




[151]
Id., Sec. 1.




[152]
Id., Sec. 1.




[153]
54 Stat. 858, August 27, 1940, Sec. 1.




[154]
54 Stat. 1206, October 21, 1940.




[155]
64 Stat. 318, June 30, 1950, Sec. 2.




[156]
64 Stat. 1072, September 27, 1950.




[157]
54 Stat. 885, September 16, 1940.




[158]
Id., Sec. 2.




[159]
Id., Sec. 3 (a).




[160]
Id., Sec. 2 (a), (b).




[161]
54 Stat. 2739, 2745, 2747, 2760.




[162] 55 Stat. 1644, 56 Stat. 1929, January 5, 1942.




[163]
62 Stat. 604, June 1948, The Selective Service Act of 1948.




[164]
Id., Sec. 3, 4.




[165]
Id., Sec. 2, 4.




[166]
64 Stat. 826, September 9, 1950.




[167]
64 Stat. 254, June 23, 1950.




[168]
64 Stat. 318, July 9, 1951.




[169]
65 Stat. 75, June 19, 1951.




[170]
67 Stat. 86, June 29, 1953, all secs.




[171]
67 Stat. 174, July 16, 1953.




[172]
53 Stat. 854, June 23, 1939, all secs.




[173]
55 Stat. 43, March 17, 1941.




[174]
56 Stat. 314, June 5, 1942, Sec. 2.




[175]
60 Stat. 92, April 18, 1946, Sec. 2.




[176]
62 Stat. 274, May 5, 1948.




[177]
67 Stat. 178, July 17, 1953, Sec. 1.




[178]
62 Stat. 193, June 25, 1948.




[179]
66 Stat. 155, June 24, 1952.




[180]
64 Stat. 316, June 30, 1950, Sec. 1.



Негативная интеграция


[181]
Proclamation No. 2525, 55 Stat. 1700, December 7, 1941; the statutes are found at 1 Stat. 577, 40 Stat. 531, 50 U.S.C. 21, 22, 23, 24 (1951).






[182]
66 Stat. 26, March 20, 1952.




[183]
66 Stat. 138, June 18, 1952.




[184]
Executive Order 9066, February 19, 1942.




[185]
64 Stat. 987, 1021, September 23, 1950, Sec. 103.




[186]
55 Stat. 252, 967, June 20, 1941.




[187]
56 Stat. 173, March 21, 1942.




[188] Proclamation No. 2655, 2662, 2685, 59 Stat.




[189] Title II of the Internal Security Act of 1950, 64 Stat. 987, 1006, September
23, 1950, Sec. 22.




[190]
54 Stat. 1137, 1150, October 14, 1940, Sec. 326.




[191]
Любое лицо, которое «в течение трех месяцев со дня, когда такая организация была зарегистрирована или обязана была зарегистрироваться, заявляет об отказе, выходит и полностью оставляет такое членство или принадлежность, а в дальнейшем полностью прекращает связь с такой организацией, освобождается от этого положения». (Sec. 25).




[192]
58 Stat. 677, July 1, 1944.




[193]
58 Stat. 746, September 27, 1944.




[194]
Proclamation No. 2497, 55 Stat. 1657, July 17, 1941, Sec. 1 (a), (b), issued under authority of Sec. 5 (b) of the Act of October 6, 1917, 40 Stat. 415.




[195]
Id.




[196]
64 Stat. 987, 1013, September 23, 1950, Sec. 25.




[197]
68 Stat. 1146, September 3, 1954.




[198]
52 Stat. 3, January 12, 1938, all secs.




[199]
64 Stat. 825, September 9, 1950.




[200]
55 Stat. 1700, December 7, 1941.




[201]
49 Stat. 1081, May 27, 1935, Sec. 6.




[202]
50 Stat. 121, May 1, 1937.




[203]
54 Stat. 4, November 4, 1939.




[204]
Id., Sec. 2 (a).




[205] Proclamation No. 2348, 54 Stat. 2629, September 5, 1939.




[206]
54 Stat. 80, March 28, 1940.




[207]
35 Stat. 1097, March 4, 1909.




[208] Proclamation No. 2532, 55 Stat. 1713, December 27, 1941.




[209] Proclamation No. 2536, 56 Stat. 1932, January 13, 1942.




[210] Proclamation No. 2540, 56 Stat. 1936, February 10, 1942.




[211]
Proclamation No. 2543, 56 Stat. 1941, March 25, 1942; No. 2569, 56 Stat 1978, October 21, 1942; No. 2573, 56 Stat. 1985, November 17, 1942.




[212]
56 Stat. 173, May 21, 1942.




[213] Proclamation No. 2348, 54 Stat. 2629, September 5, 1939.




[214] Proclamation No. 2523, 55 Stat. 1696, November 14, 1941.




[215]
66 Stat. 163, June 27, 1952.




[216]
49 Stat. 1081, May 27, 1935.




[217]
Id., Sec. 2. In return for the $500 fee one received a registration certificate valid for five years and renewable. Exports and imports were subject to licensing by the Board.




[218]
50 Stat. 121, May 1937. Registration fees reduced to $100 for those whose annual sales were less than $50,000. Sec. 5 (c).




[219]
52 Stat 631, June 1938.




[220]
Id., Sec. 2.




[221]
Id., Secs. 3, 5.




[222]
Id.




[223]
54 Stat. 670, June 28, 1940.




[224]
Id., Sec. 35.




[225]
56 Stat. 1933, January 14, 1942.




[226]
56 Stat. 248, April 29, 1942, Sec. 1.




[227]
Id., Sec. 3.




[228]
54 Stat. 1201, October 17, 1940.




[229]
Id., Sec. 2.




[230]
Id., Sec. 1 (c).




[231]
Id., Sec. 1 (d).




[232]
64 Stat. 987, September 23, 1950, Sec. 3.




[233]
Id., Sec. 7.




[234] P. L. 557, 68 Stat. 586, July 29, 1954.




[235]
Id., Secs. 13, 14.






[236] P. L. 637, 68 Stat. 586, August 24, 1954, Sec. 3.




[237]
Id., Sec. 7.




[238]
Id., Sec. 10.




[239]
Id.




[240]
Id., Sec. 6.




[241]
50 Stat. 211, May 28, 1937.




[242]
54 Stat. 676, June 21, 1940, Sec. 11.




[243]
54 Stat. 885, September 16, 1940, Sec. 8 (i). Contrast the relatively simple and clear-cut reference to the two groups with the variety of “Communist organizations” defined in the Internal Security and Communist Control Acts mentioned above.




[244]
55 Stat. 808, December 17, 1941, Secs. 1, 3.




[245]
Id.




[246]
67 Stat. 408, August 7, 1953, Sec. 7 (a).




[247]
57 Stat. 163, June 25, 1943, Sec. 8.




[248]
Id., Sec. 3, 5. President Roosevelt, in the absence of enabling legislation, had previously resorted to plant seizure in such cases.




[249]
Id., Sec. 4.




[250]
Id., Sec. 206.




[251]
Id.




[252]
Id., Sec. 208.




[253]
Id., Sec. 8 (d).




[254]
54 Stat. 712, July 2, 1940, Sec. 4.




[255]
Id.




[256]
55 Stat. 606, July 29, 1941, Sec. 2.




[257]
Id.




[258]
61 Stat. 551, July 30, 1947, Sec. 1.




[259]
See 64 Stat. 595, September 6, 1950, Sec. 1209.




[260]
64 Stat. 798, September 8, 1950, Sec. 715.




[261]
Id.




[262]
64 Stat. 476, August 26, 1950.




[263] P. L. 600, 68 Stat. 745, August 20, 1954.




[264]
335 U.S. 1, 1948.



ГЛАВА V

Создание запасов


[265]
53 Stat. 811, June 7, 1939, Sec. 2-3, 7.




[266]
53 Stat. 1407, August 11, 1939.




[267]
54 Stat 265, 297, June 11, 1940.




[268]
Id., and 54 Stat. 712, July 2, 1940, Sec. 5.




[269]
64 Stat. 798, September 8, 1950, Sec. 303.




[270]
66 Stat. 141, June 20, 1952, Sec. 514.




[271]
65 Stat. 131, July 31, 1951, Title I, Sec. 102.




[272]
67 Stat. 417, August 7, 1953, Sec. 2.




[273]
Id.




[274]
Id., Sec. 3.



Военные объекты и производственные мощности


[275]
53 Stat. 1123, July 26, 1939.




[276]
63 Stat. 66, May 11, 1949, Secs. 1-2.




[277] 65 Stat. 404, October 11, 1951, Secs. 1, 3 (5).




[278]
56 Stat. 176, March 27, 1942, Title II, Sec. 201.




[279]
Id.




[280]
64 Stat. 1245, January 12, 1951, Title II, Sec. 201.




[281]
48 Stat. 58, May 18, 1933.




[282]
Id., Sec. 3 (h).




[283]
Id., Sec. 5.




[284]
Id., Sec. 5 (1).




[285]
Id., Sec. 20.




[286]
56 Stat. 126, March 5, 1942.






[287]
61 Stat. 24, March 29, 1947, Sec. 2.




[288]
62 Stat. 101, March 31, 1948, Secs. 2-3.




[289]
58 Stat. 190, April 5, 1944, Sec. 1.




[290]
Id., Sec. 1.




[291]
64 Stat. 435, August 10, 1950, Sec. 2.




[292]
Id., Sec. 3.




[293]
54 Stat. 396, June 15, 1940.




[294]
55 Stat. 31, March 11, 1941, Sec. 3 (a).




[295]
54 Stat. 1090, October 10, 1940, Sec. 1.




[296]
56 Stat. 467, July 2, 1942, Sec. 2.




[297]
54 Stat. 676, June 28, 1940, Sec. 8 (a).




[298]
55 Stat. 742, October 16, 1941, Sec. 1.




[299]
49 Stat. 1985, June 29, 1936, Sec. 902 (a).




[300]
55 Stat. 40, July 30, 1941, Secs. 3-4 (a). See also 53 Stat. 1254, August 7, 1939, Sec. 3.




[301]
55 Stat. 745, October 24, 1941, Sec. (b).




[302]
64 Stat. 798, September 8, 1950, Title II, Sec. 201 (a).




[303]
67 Stat. 177, July 17, 1953, Sec. 1.



Содействие приобретению частными предприятиями


[304]
55 Stat. 610, July 30, 1941, Sec. 3.




[305]
Id., Secs. 2-3.




[306]
Plantation Pipe Line System (Proclamation No. 2505, 55 Stat. 1670, August 23, 1941); Southeastern Pipe Line System (Proclamation No. 2508, 55 Stat. 1672, September 3, 1941); Portland Pipe Line (Proclamation No. 2517, 55 Stat. 1691, October 1, 1941); Project Five Pipe Line (El Dorado to Helena, Arkansas, Proclamation No. 2567, 56 Stat. 1975, August 28, 1942); Pipe Line from Cushing, Oklahoma to Heyworth, Illinois (Proclamation No. 2657, 59 Stat. 872, July 20, 1945).




[307]
56 Stat. 176, March 27, 1942, Title II, Sec. 201.




[308]
56 Stat. 351, June 11, 1942, Sec. 4 (a).




[309]
Id., Sec. 4 (f).



Доступность находящейся в федеральной собственности недвижимости для частного предпринимательства


[310]
52 Stat. 707, June 16, 1938, Sec. 2.




[311]
54 Stat. 265, 295, 297, June 11, 1940.




[312]
54 Stat. 712, July 2, 1940, Sec. 5 (2).




[313]
64 Stat. 798, September 8, 1950.



Приобретения, сопутствующие обеспечению соблюдения программы контроля.


[314]
54 Stat. 676, June 28, 1940, Sec. 8 (b).




[315]
54 Stat. 885, September 16, 1940, Sec. 9.




[316]
57 Stat. 163, June 25, 1943, Sec. 3. This provision took the form of an amendment to Sec. 9 of the Selective Training and Service Act of 1940, above.




[317] 56 Stat. 23, 30 января 1942 г., разд. 2 (b).





ГЛАВА VI

Контроль за товарами и материалами.


[318] 48 Stat. 58, 18 мая 1933 г., разд. 5 (1).




[319] 48 Stat. 811, 28 мая 1934 г.




[320] Proclamation No. 2087, 48 Stat. 1744, May 28, 1934.




[321] 49 Stat. 1081, 31 августа 1935 г.




[322] Там же.




[323] Там же.




[324] 50 Stat. 3, 8 января 1937 г., разд. 1.




[325] 50 Stat. 121, 1 мая 1937 г., разд. 1.




[326] Proclamation No. 2236, 50 Stat. 1831, May 1, 1937.




[327] Прокламация № 2635. Впоследствии, 4 ноября, Президент подписал новую редакцию Закона о нейтралитете, в которой акцент сместился с экспортного контроля на контроль за американским судоходством как на средство поддержания нейтралитета. Положения о контроле за судоходством рассматриваются далее в этой главе.




[328] 54 Stat. 4, 4 ноября 1939 г., разд. 2 (c).




[329] Прокламации № 2376, 54 Stat. 2673, 4 ноября 1939 г.; № 2394, 54 Stat. 2693, 10 апреля 1940 г.; № 2474, 55 Stat. 1628, 10 апреля 1941 г.




[330] Proclamation No. 2348, 54 Stat. 2629, September 5, 1939.




[331] Прокламация № 2413, 54 Stat. 2712, 2 июля 1940 г., делегирующая Администратору экспортного контроля его установленное законом право запрещать нелицензированный экспорт из Соединенных Штатов основных материалов и продукции. В список вошли алюминий, сурьма, асбест, хром, хлопковый пух, лен, графит, шкуры, промышленные алмазы, марганец, магний, манильское волокно, ртуть, слюда, молибден, оптическое стекло, металлы платиновой группы, кварцевые кристаллы, хинин, каучук, шелк, олово, толнол, вольфрам, ванадий и шерсть, в дополнение к указанным химикатам, продукции и станков.

Прокламация № 2417, 54 Stat. 2726, 26 июля 1940 г., добавила к вышеуказанному нефтепродукты, тетраэтилсвинец, а также железный и стальной лом.

Прокламации № 2423, 54 Stat. 2737, 12 сентября 1940 г.; № 2453, 55 Stat. 1607, 10 января 1941 г.; № 2428, 54 Stat. 2743, 30 сентября 1940 г.; № 2449, 54 Stat. 2768, 10 декабря 1940 г.; № 2451, 54 Stat. 2770, 20 декабря 1940 г.; № 2456, 55 Stat. 1610, 4 февраля 1941 г.; № 2460, 55 Stat. 1614, 25 февраля 1941 г.; № 2461, 55 Stat. 1615, 25 февраля 1941 г.; № 2463, 55 Stat. 1617, 4 марта 1941 г.; № 2464, 55 Stat. 1618, 4 марта 1941 г.; № 2465, 55 Stat. 1619, 4 марта 1941 г.; № 2468, 55 Stat. 1622, 27 марта 1941 г.; № 2475, 55 Stat. 1629, 14 апреля 1941 г.; № 2476, 55 Stat. 1630, 4 апреля 1941 г.; № 2482, 55 Stat. 1639, 10 мая 1941 г.; № 2497, 55 Stat. 1657, 17 июля 1941 г., существенно расширили список материалов и продукции, экспорт которых без лицензии не допускался.

Все вышеуказанные прокламации были изданы в соответствии с Законом об ускорении укрепления национальной обороны Соединенных Штатов.




[332] Там же.




[333] 56 Stat. 463, 30 июня 1942 г., разд. 6 (a).




[334] Там же, разд. 6 (b).




[335] 63 Stat.




[336] Там же, разд. 2.




[337] 65 Stat. 692, 30 октября 1951 г.




[338] 55 Stat. 810, 17 декабря 1941 г.






[339] 63 Stat. 7, 1949 г., разд. 3 (a).




[340] Там же, разд. 2 (a).




[341] 49 Stat. 30, 22 февраля 1935 г., разд. 1, 3.




[342] 56 Stat. 176, 27 марта 1942 г.




[343] Там же.




[344] 55 Stat. 236, 31 мая 1941 г.




[345] 56 Stat. 176, 27 марта 1942 г.




[346] 61 Stat. 24, 29 марта 1947 г.




[347] 62 Stat. 101, 31 марта 1948 г.




[348] 61 Stat. 34, 31 марта 1947 г., разд. 1501.




[349] 64 Stat. 798, 8 сентября 1950 г., разд. 101.




[350] Там же, разд. 102.




[351] 65 Stat. 692, 30 октября 1951 г., разд. 1.



Контроль за производственными мощностями.


[352] —




[353] 55 Stat. 236, 31 мая 1941 г.




[354] 55 Stat. 148, 2 мая 1941 г., разд. 2 (a).




[355] 56 Stat. 176, 27 марта 1942 г., разд. 301.




[356] 59 Stat. 231, 5 июня 1945 г., разд. 3.




[357] 64 Stat. 798, 8 сентября 1950 г., разд. 101.




[358] 54 Stat. 710, 1 июля 1940 г.; 56 Stat. 1013, 31 октября 1942 г.; 66 Stat. 3, 1 февраля 1952 г.




[359] 54 Stat. 885, 16 сентября 1940 г., разд. 9.




[360] Там же.




[361] 56 Stat. 176, 27 марта 1942 г., разд. 301, вносящий изменения в разд. 2 (a) закона 54 Stat. 676 от 28 июня 1940 г.




[362] 64 Stat. 798, 8 сентября 1950 г., разд. 101; 67 Stat. 129, 30 июня 1953 г., разд. 101.




[363] 54 Stat. 1220, 30 ноября 1940 г.




[364] Там же.




[365] 48 Stat. 195, 16 июня 1933 г.




[366] Там же, титул II, разд. 206.




[367] 48 Stat. 1183, 19 июня 1934 г.




[368] 295 U.S. 495 (1935).




[369] 57 Stat. 163, 25 июня 1943 г.




[370] Там же, разд. 3, 6.




[371] 61 Stat. 136, 23 июня 1947 г., разд. 206, 208.




[372] 48 Stat. 503, 27 марта 1934 г., разд. 3.




[373] 52 Stat. 1252, 30 июня 1938 г., разд. 1.




[374] 54 Stat. 676, разд. 2 (a), 9, 28 июня 1940 г.




[375] 56 Stat. 176, 27 марта 1942 г., разд. 301, вносящий изменения в закон 54 Stat. 676 от 28 июня 1940 г.




[376] Там же, разд. 301.




[377] Там же.




[378] 56 Stat. 226, 28 апреля 1942 г., разд. 401.




[379] Там же, разд. 403 (b).




[380] 65 Stat. 7, 23 марта 1951 г., разд. 101.



Контроль за кредитом, валютным обменом и ценами.


[381] 64 Stat. 798, 8 сентября 1950 г., разд. 2.




[382] Исполнительный указ № 8843, 9 августа 1941 г.; Fed. Reg. 6:4035.






[383] 64 Stat. 798, 8 сентября 1950 г., разд. 601.




[384] Там же, разд. 602.




[385] 55 Stat. 610, 30 июля 1941 г., разд. 6.




[386] 55 Stat. 745, 24 октября 1941 г., разд. (c).




[387] 48 Stat. 881, 6 июня 1934 г., разд. 2.




[388] 50 Stat. 121, 1 мая 1937 г., разд. 3 (c).




[389] 55 Stat. 838, 18 декабря 1941 г., разд. 301.




[390] 63 Stat. 7, 26 февраля 1949 г., разд. 2.




[391] 56 Stat. 23, 20 января 1942 г., разд. 2 (a).




[392] 56 Stat. 765, 2 октября 1942 г., разд. 2 (d).




[393] Там же, разд. 5 (c).




[394] 60 Stat. 664, 25 июля 1946 г., разд. 3.




[395] 61 Stat. 35, 31 марта 1947 г., разд. 1.




[396] 64 Stat. 798, 8 сентября 1950 г., разд. 402 (b).



Контроль за общими перевозчиками.


[397] 48 Stat. 211, 16 июня 1933 г., разд. 2–3.




[398] Там же, разд. 3–6.




[399] Там же, разд. 5.




[400] Там же, разд. 7 (a) (b).




[401] Там же, разд. 7 (c).




[402] 44 Stat. 577, 20 мая 1926 г., разд. 2; 48 Stat. 1185, 21 июня 1934 г., разд. 2–5.




[403] 48 Stat. 933, 12 июня 1934 г., разд. 20.




[404] 52 Stat. 973, 23 июня 1938 г.




[405] 64 Stat. 825, 9 сентября 1950 г., разд. 1.




[406] 48 Stat. 1064, 19 июня 1934 г., разд. 1–2.




[407] Там же, разд. 606 (b).




[408] Там же.




[409] 55 Stat. 610, 30 июля 1941 г., разд. 8 (a).




[410] Там же, разд. 101 (e).




[411] 67 Stat. 115, 30 июня 1953 г.




[412] 49 Stat. 1081, 31 августа 1935 г., разд. 3.




[413] Там же.




[414] Там же, разд. 4.




[415] 50 Stat. 3, 18 января 1937 г.




[416] 50 Stat. 121, 1 мая 1937 г., разд. 2 (a), 6–7.




[417] Proclamation No. 2236, 50 Stat. 1831, May 1, 1937.




[418] 54 Stat. 4, 4 ноября 1939 г., разд. 2 (c).




[419] Там же, разд. 2 (a). Выделено автором. Обратите внимание, что результатом стало смягчение прежнего запрета на экспорт оружия воюющим странам при одновременном более строгом ограничении передвижения американских судов.




[420] 54 Stat. 866, 27 августа 1940 г.




[421] Illegal Exportation of War Materials Act, 67 Stat. 577, August 13, 1953,
Sec. 1.




[422] 49 Stat. 1985, June 29, 1936, Secs. 210, 902 (a).




[423] Там же, разд. 610.




[424] Там же, разд. 506.




[425] 55 Stat. 59, 14 июля 1941 г., разд. 1, 34.




[426] 55 Stat. 808, 17 декабря 1941 г.




[427] 57 Stat. 161, 22 июня 1943 г.




[428] 50 Stat. 121, 22 июня 1943 г., разд. 8.




[429] 54 Stat. 2668.




[430] 54 Stat. 4, 4 ноября 1939 г., разд. 11.




[431] Proclamation No. 2375, 54 Stat. 2672, November 4, 1939.





ГЛАВА VII

Правительство как источник информации


[432] См., например, сборник эссе под редакцией Гарри Элмера Барнса «Вечная война ради вечного мира» (Caldwell, Idaho: 1952, Caxton Press). В своей блестящей истории американских военно-морских операций во время Второй мировой войны профессор Самуэль Элиот Морисон не оставляет сомнений в том, что Президент Рузвельт осознавал неизбежность необходимости вступить в военное противостояние с нацистской агрессией: «Президент Рузвельт, значительно опережая общественное мнение, предвидел угрозу американской безопасности, которую таило в себе захват Атлантического побережья Франции, и высокую вероятность вторжения Германии в Великобританию». Самуэль Элиот Морисон, «Битва за Атлантику, 1939–1943» (Boston: Little, Brown and Company, 1947), стр. 27. В главе III «Политика “в шаге от войны”» драматически описываются усилия администрации в критические месяцы с июня 1940 по март 1941 года по поддержке Великобритании любыми имеющимися в нашем распоряжении средствами, которые не влекли за собой прямого объявления войны со стороны Германии. По оценке профессора Морисона, Рузвельт сделал правильный расчет: Гитлер не мог позволить себе втянуть США в войну в 1940 или 1941 году, несмотря на сделку по обмену эсминцев на базы с Великобританией, ленд-лиз и американскую помощь британским конвоям. Там же, стр. 36.
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Соблюдение этих трех предварительных условий очевидно затруднит для даже самого бесстрашного историка проявление свободного и независимого критического суждения, которое составляет суть исторического исследования. И при предвзятом или некомпетентном администрировании этот Исполнительный указ может легко привести к ограничению доступа к таким официальным архивам лишь для тех историков, которые готовы принимать и защищать официальные взгляды». («Нью-Йорк таймс», 25 октября 1959 г.)
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Акт: О внесении изменений в Акт, разрешающий Президенту реквизировать определенные предметы для обеспечения национальной безопасности, 56 Stat. 467, 2 июля 1942 г., разд. 2.

Акт: О внесении изменений в Акт, разрешающий судам под канадским флагом осуществлять перевозку железной руды по Великим озерам в течение 1942 года, 56 Stat. 735, 1 августа 1942 г.

Акт: О временном приостановлении течения сроков давности, применимых к определенным правонарушениям, 56 Stat. 747, 24 августа 1942 г.

An Act: To amend ... the Communications Act of 1934, 57 Stat. 161, June 27,
1943.

The War Labor Disputes Act, 57 Stat. 163, June 25, 1943, Sec. 10.

An Act: To extend the Selective Training and Service Act of 1940, 59 Stat. 166,
May 9, 1945, Sec. 1.

First Decontrol Act of 1947, 61 Stat. 34, March 31, 1947, Sec. 1501.

Export Control Act of 1949, 63 Stat. 7, February 26, 1949, Sec. 12.

Mutual Defense Assistance Act of 1949, 63 Stat. 714, October 6, 1949, Sec.
405 (d).

Foreign Economic Assistance Act of 1950, 64 Stat. 198, June 5, 1950, Sec.
409 (b).

The Defense Production Act of 1950, 64 Stat. 798, September 8, 1950, Sec.
17, 716.

An Act: To amend the Civil Aeronautics Act of 1938, 64 Stat. 825, September
9, 1950, Sec. 1205.

Federal Civil Defense Act of 1950, 64 Stat. 1245, January 12, 1951, Sec. 307.

Amendment to the First War Powers Act, 1941, 64 Stat. 1257, January 12, 1951,
Sec. 12.

Mutual Security Act of 1951, 65 Stat. 373, October 10, 1951, Sec. 530.

67 Stat. 133, 30 июня 1953 г., разд. 2157.

Акт: О предоставлении определенных полномочий на строительство и иных полномочий военным ведомствам во время войны или чрезвычайного положения, 67 Stat. 177, 17 июля 1953 г., разд. 1.

Military traffic continuance Act, 67 Stat. 244, July 31, 1953.




[618]\nOp. cit., разд. 405 (d).




[619]\n55 Stat. 616, 11 августа 1941 г., разд. 1. См. также Акт от 30 июня 1953 г., 67 Stat. 115, продлевающий действие определенных статутов о чрезвычайном положении «до истечения шести месяцев после прекращения чрезвычайного положения, провозглашенного Президентом 16 декабря 1950 г., [...] или до более ранней даты, когда Конгресс посредством совместной резолюции объявит, что необходимость в осуществлении полномочий, продленных в силу настоящего акта, отпала».




[620]\n56 Stat. 18, 26 января 1942 г.




[621]\n64 Stat. 1245, 12 января 1951 г., разд. 301.




[622]\nНапример, поправка к Закону о претензиях военнослужащих 1945 года, 67 Stat. 317, 1 августа 1953 г. Как это обычно бывает, Президент может устанавливать такие даты посредством прокламации.




[623]\n54 Stat. 4, 4 ноября 1939 г., разд. 1 (a).




[624]\n53 Stat. 561, 3 апреля 1939 г., разд. 5; 59 Stat. 613, 20 декабря 1945 г., разд. 6 (a), и 63 Stat. 203, 20 июня 1949 г., разд. 6.




[625]\nOp. cit., разд. 2 (a).




[626]\n60 Stat. 1329. См. также 62 Stat. 1428, 16 марта 1948 г. (Совместная резолюция Палаты представителей с выражением неодобрения Плана реорганизации № 1 от 19 января 1948 г.).




[627]\nНесмотря на это положение, Конгресс предпочел одобрить План реорганизации № 1 1953 года посредством совместной резолюции, чтобы в процессе его одобрения также внести в него изменения. 67 Stat. 18, 1 апреля 1953 г.




[628]\n64 Stat. 1245, 12 января 1951 г., разд. 201 (g).




[629]\n54 Stat. 670, 28 июня 1940 г., разд. 20.




[630]\nСовместная резолюция: О предоставлении постоянного места жительства определенным иммигрантам. 65 Stat. B16, 11 апреля 1951 г., H. Con. Res. 49.




[631]\nСовместная резолюция: О приостановлении депортации. 65 Stat. B3, 6 марта 1951 г., S. Con. Res. 7.

Совместная резолюция: О приостановлении депортации. 65 Stat. B13, 12 марта 1951 г., S. Con. Res. 6.

Совместная резолюция: О приостановлении депортации. 65 Stat. B18, 17 апреля 1951 г., S. Con. Res. 13.

Совместная резолюция: О приостановлении депортации. 66 Stat. B4, 1 апреля 1952 г., S. Con. Res. 58 (более 600).

Совместная резолюция: О приостановлении депортации. 66 Stat. B17, 9 апреля 1952 г., S. Con. Res. 63 (более 400).

Совместная резолюция: О приостановлении депортации. 66 Stat. B26, 20 мая 1952 г., S. Con. Res. 67 (более 450).

Совместная резолюция: О приостановлении депортации. 66 Stat. B40, 27 мая 1952 г., S. Con. Res. 66 (более 250).

Совместная резолюция: О приостановлении депортации. 66 Stat. B36, 20 мая 1952 г., S. Con. Res. 68 (более 200).

Совместная резолюция: О приостановлении депортации. 66 Stat. B65, 3 июля 1952 г., S. Con. Res. 72 (более 300).

Совместная резолюция: О приостановлении депортации. 66 Stat. B72, 3 июля 1952 г., S. Con. Res. 76 (более 400).

Совместная резолюция: О приостановлении депортации. 66 Stat. B81, 4 июля 1952 г., S. Con. Res. 81 (более 600).

Совместные резолюции, 1953 г. Первая сессия 83-го Конгресса посредством совместной резолюции постановила предоставить постоянное место жительства в США более чем 900 иммигрантам и приостановила депортацию более чем 6200 иммигрантов. 67 Stat. B5ff.




[632]\n67 Stat. 408, 7 августа 1953 г., разд. 3, 9.




[633] Amendments to the Universal Military Training and Service Act, 65 Stat.
75, June 19, 1951, Sec. 4.






[634]\n56 Stat. 9 (1942).




[635]\nH. Con. Res. 9 и 10 (1943); H. Con. Res. 81, 93 (1944); S. Con. Res. 9, 18 и H. Con. Res. 1, 2, 6, 15, 20, 24, 26, 56, 59, 70, 73, 74, 76, 77, 78, 79, 82 (1945).




[636]\nH. Con. Res. 51 (1951).




[637] 55 Stat. 31, 32 Sec. 3 (c) (1941).




[638]\n56 Stat. 176, 187 (1942). «Титулы с I по IX включительно, а также титулы XI и XIV настоящего Акта и внесенные любым таким титулом изменения в действующее законодательство остаются в силе только до 31 декабря 1944 г. либо до такого более раннего времени, которое Конгресс посредством совместной резолюции или Президент может определить...»




[639]\nH. Con. Res. 21 (1947).




[640]\nH. Con. Res. 138 (1946), предусматривающая прекращение действия Акта от 14 июля 1941 г., устанавливающего приоритет в перевозках торговыми судами в целях национальной безопасности. 55 Stat. 591 (1941).




[641] H. Con. Res. 85, 86, 91, 98 (1945); H. Con. Res. 132, 133, 156 (1946); H.
Con. Res. 5, 9, 25 (1947).




[642]\nS. Con. Res. 31, H. Con. Res. 81 (1945).




[643]\n91 Cong. Rec. 9099, 9217; 59 Stat. 846 (1945).




[644]\n54 Stat. 4 (1939).




[645]\nТам же, разд. 1 (a).




[646]\nЭти слова принадлежат сенатору Жиллетту (76 Cong. Rec. 355 (1940)).




[647]\nS. Con. Res. 35 (1940).




[648]\nS. Con. Res. 36 и H. Con. Res. 44 (1940).




[649]\nH. Con. Res. 44 (1941).




[650]\n92 Cong. Rec. 7911, 8994; 60 Stat. Pt. 2 (1946).




[651] 93 Cong. Rec. 6722, 7857; 60 Stat. Pt. 2, 1023 (1947).




[652] H. on C. Res. 131, 80 Cong. Rec. 1721, 2921; 62 Stat. Pt. 2, 1428 (1948).




[653] 63 Stat. 203, 205 (1949).




[654]\n95 Cong. Rec. 11561 (1949).




[655]\nS. Con. Res. 42 и H. Con. Res. 61 (1940); H. Con. Res. 50 (1947).




[656] H. Con. Res. 151, 154 (1946); H. Con. Res. 5 (1947).




[657]\nS. Con. Res. 16, H. Con. Res. 19 (1939); S. Con. Res. 43 (1940); S. Con. Res. 66 (1946).




[658]\nH. Con. Res. 60 (1940).



ГЛАВА IX

Связь


[659]\nГлава IX «Проблема групп интересов» в примечательном исследовании Эмметта С. Редфорда «Администрирование национального экономического контроля» (New York: Macmillan, 1952) представляет собой один из наиболее полных и ценных обзоров литературы о роли групп в федеральных регулятивных программах.




[660]\nHerbert A. Simon, Administrative Behavior (New York: Macmillan, 1954), p. 154.




[661]\n56 Stat. 248, 29 апреля 1942 г., разд. 4 (d).




[662]\n52 Stat. 1175, 25 июня 1938 г., разд. 316.




[663]\nThe American College Dictionary.






[664]\n48 Stat. 211, 16 июня 1933 г., разд. 6 (a).




[665]\n64 Stat. 798, 8 сентября 1950 г., разд. 404.




[666]\n60 Stat. 798, 13 мая 1946 г., разд. 3 (a).




[667] 60 Stat. 128, April 30, 1946, Sec. 10 (a), 102 (a).




[668]\n48 Stat. 943, 12 июня 1934 г., разд. 4.




[669]\n48 Stat. 811, 28 мая 1934 г.




[670]\n55 Stat. 31, 11 марта 1941 г., разд. 3 (a).




[671]\n64 Stat. 773, 7 сентября 1950 г., разд. 1202 (a).




[672]\n64 Stat. 825, 9 сентября 1950 г., разд. 1203.




[673]\n55 Stat. 606, 29 июля 1941 г., разд. 2.




[674]\n61 Stat. 678, 30 июля 1947 г., разд. 3.




[675]\n54 Stat. 1137, 14 октября 1940 г., разд. 326 (d).




[676]\n55 Stat. 606, 29 июля 1941 г., разд. 2.




[677]\n65 Stat. 69, 15 июня 1951 г., разд. 5.




[678] 165 Proclamation No. 2931, 65 Stat. 314, June 19, 1951.




[679]\n65 Stat. 75, 19 июня 1951 г., разд. 4.




[680]\n49 Stat. 340, 14 июня 1935 г., разд. 2.




[681] Proclamation No. 2272, 52 Stat. 1534, January, 1938.




[682]\nСм. примеч. 671 выше.




[683]\n64 Stat. 798, 8 сентября 1950 г., разд. 708 (b), (c).




[684]\n64 Stat. 476, 26 августа 1950 г.




[685]\n67 Stat. 408, 7 августа 1953 г., разд. 3 (c), (d); 9 (a) (4).




[686]\n56 Stat. 248, 29 апреля 1942 г., разд. 3.




[687]\n56 Stat. 176, 27 марта 1942 г., разд. 501.




[688]\n58 Stat. 723, 3 июля 1944 г.




[689]\n66 Stat. 6, 11 февраля 1952 г.




[690] Proclamation No. 2979, 66 Stat. 35, June, 1952.




[691]\n63 Stat. 7, 26 февраля 1949 г., разд. (a), (c).




[692]\nДжеймс К. Чарлсуорт в работе «Правительственное администрирование» (New York: Harper, 1951, pp. 252-53) определяет термин «интеграция» как «административную целостность, единство, неделимость или полноту контролируемых элементов». Мы наделяем этот термин тем же положительным смыслом, но используем его для обозначения тенденции или направленности.




[693]\nТермины «сотрудничество» и «координация» заимствованы из текстов статутов, и предполагается, что в законодательстве они имеют особые значения. «Совместное принятие решений» и «взаимная помощь» являются очевидными наименованиями административных взаимоотношений, описанных в соответствующих статутах.

Было бы отклонением от темы включать в текст этой книги пространное обсуждение концепций «сотрудничества» и «координации». Следует тем не менее указать, что в текстах по стандартному государственному управлению и в академических словарях они действительно представляют собой расплывчатые понятия. В указателях работ Леонарда Д. Уайта («Введение в изучение государственного управления», 3-е изд.; New York: Macmillan, 1948), Джона М. Пфиффнера и Р. Вэнса Престуса («Государственное управление», 3-е изд.; New York: Ronald Press, 1953) и Джона Д. Миллета («Менеджмент на государственной службе», New York: McGraw-Hill, 1954) термин «сотрудничество» отсутствует. Герберт А. Саймон, Дональд В. Смитбург и Виктор А. Томпсон в работе «Государственное управление» (New York: Knopf, 1950) став знаком равенства между администрированием и сотрудничеством, отмечают: «Когда два человека сотрудничают, чтобы откатить камень, который ни один из них не смог бы сдвинуть в одиночку, возникают зачатки администрирования» (с. 3). «Любая деятельность, предполагающая осознанное сотрудничество двух или более лиц, может быть названа организованной деятельностью... Таким образом, под формальной организацией мы понимаем планомерную систему совместных усилий, в которой каждый участник играет признанную роль и выполняет определенные обязанности или задачи» (с. 5). «...достоинство индивида может соблюдаться лишь в такой управленческой ситуации, в которой все участники в той или иной форме выигрывают от достижения целей организации. В подобной ситуации администрирование может быть „кооперативным“ в самом широком смысле» (с. 23). Чарлсуорт (op. cit.) наделяет сотрудничество свойствами «быстро движущегося автоматического механизма, каждая деталь [которого] должна находиться под жестким контролем, так что на любом конкретном этапе работы механизма каждая деталь занимает строго предопределенное место и никакое другое» (с. 220).

По мнению Джеймса Д. Муни и Алана С. Рейли («Вперед, индустрия!», New York: Harper, 1931), координация «выражает принципы организации в целом». Все прочие принципы суть лишь средства, посредством которых осуществляется координация. При этом координация означает «действовать сообща» (с. 19). Уайт, подвергнув критике Муни и Рейли за то, что они рассматривают концепцию координации как выражающую «администрирование в целом», высказывает мнение, что «координировать — значит обеспечивать последовательные и гармоничные совместные действия людей ради общей цели» (с. 210). Некоторые сочли бы это кратчайшим определением администрирования.

Чарлсуорт (op. cit.) и Саймон («Административное поведение») предпринимают попытку разграничить сотрудничество и координацию. Подход Чарлсуорта представляется наиболее детальным, в то время как подход Саймона, в контексте данного исследования, обладает наибольшей практической ценностью. Чарлсуорт проводит различие между «вертикальной и горизонтальной» координацией и подчеркивает, что «координация обеспечивается как структурно, так и процедурно» (с. 245–246). Очевидно, придавая термину «интеграция» то же значение, которое ранее было закреплено за «сотрудничеством» («Административная интеграция означает административную целостность, единство, неделимость или полноту контролирующих элементов»), он разграничивает интеграцию и координацию следующим образом: «Интеграция отличается от координации тем, что координация связана с обеспечением слаженной работы разобщенных элементов, тогда как интеграция относится к полноте и целостности средств контроля, с помощью которых достигается эта слаженность...» (с. 252–253).

Саймон полагает, что «для прояснения дискуссии по административной теории, возможно, стоило бы использовать термин „сотрудничество“ для деятельности, участники которой разделяют общую цель, а термин „координация“ — для процесса информирования каждого участника о планируемом поведении остальных. Следовательно, сотрудничество обычно окажется неэффективным — оно не достигнет своей цели, каковы бы ни были намерения участников, — в отсутствие координации» (с. 72).

Эти цитаты приведены сопоставительно с целью продемонстрировать существующие противоречия и двусмысленности в использовании терминов «сотрудничество» и «координация» в большинстве стандартных трудов по государственному управлению в США. Искажение целей данного исследования заключалось бы в попытке уточнить и соотнести эти понятия. Тем не менее мы полагаем, что теоретики государственного управления, берущиеся за эту задачу, могли бы с пользой для дела искать понимание в нормативных материалах и административной истории, то есть в эмпирических данных.




[694]\n53 Stat. 811, 7 июня 1939 г., разд. 2, 3.




[695]\n53 Stat. 1407, 11 августа 1939 г.






[696]\n63 Stat. 208, 20 июня 1949 г., разд. 8.




[697]\n66 Stat. 163, 27 января 1952 г., разд. 201 (b); 202.




[698] Proclamation No. 2980, 66 Stat. 136, June 30, 1952.




[699]\n61 Stat. 495, 26 июля 1947 г., разд. 2.




[700]\n56 Stat. 351, 11 июня 1942 г.




[701]\n58 Stat. 190, 5 апреля 1944 г.




[702]\n59 Stat. 231, 5 июня 1945 г.




[703]\n64 Stat. 798, 8 сентября 1950 г., разд. 401.




[704]\n56 Stat. 23, 30 января 1942 г., разд. 1 (a).




[705]\nТам же.




[706]\n64 Stat. 5, 14 февраля 1950 г., разд. 3 (d), (e).




[707]\n65 Stat. 69, 15 июня 1951 г., разд. 5.




[708]\n48 Stat. 58, 18 мая 1933 г., разд. 5 (j), (k).




[709]\n50 Stat. 885, 1 сентября 1937 г., разд. 3 (a).




[710]\n55 Stat. 591, 14 июля 1941 г., разд. 4 (s).




[711]\n62 Stat. 274, 26 мая 1948 г.




[712]\n64 Stat. 438, 11 августа 1950 г., разд. 3 (a), (f).




[713]\n64 Stat. 149, 10 мая 1950 г., разд. 3 (a).




[714]\n66 Stat. 163, 27 июня 1952 г.




[715]\n49 Stat. 1081, 31 августа 1935 г., разд. 2 (a).




[716]\n58 Stat. 649, 1 июля 1944 г., разд. 4, 5.




[717]\n60 Stat. 755, 1 августа 1946 г.




[718]\n62 Stat. 266, 25 мая 1948 г.



ГЛАВА X


[719] “The Constitution as Instrument and as Symbol,” 30 American Political
Science Review, 1936, 1071 at 1077.




[720]\nТем не менее обратим внимание на замечание Гарольда Д. Лассуэлла: «Важно рассматривать судебную систему в целом и не ограничиваться исключительно формулировками, исходящими от Верховного суда. Ущерб гражданским правам и принципам гражданского общества может наноситься в тысячах мелких инстанций (федеральных, штатных, местных), на которые разделена наша страна. Значительная доля этого ущерба доходит до сведения высшей судебной инстанции страны — если вообще доходит — лишь по прошествии лет. Так, например, во время одного из наших первых кризисов национальной безопасности были приняты Законы о шпионаже и подстрекательстве к мятежу (1798 г.). Тысячи лиц были подвергнуты тюремному заключению, а сами законы вскоре были отменены. Их конституционность никогда не рассматривалась Верховным судом» (National Security and Individual Freedom, New York: McGraw-Hill, 1950, pp. 45-46).




[721]\nАльберт Л. Штурм, «Чрезвычайные ситуации и Президент», II Journal of Politics, 1949, 121, 141. Штурм отмечал: «Поскольку судебная власть рассматривает лишь малую толику важнейших вопросов, возникающих в периоды кризисов, она оказалась неспособна сохранить свое традиционное влияние. Когда национальная безопасность подвергается угрозе, Верховный суд наряду с другими ветвями власти становится частью общегосударственного механизма сохранения существующего общественного порядка». Мы сомневаемся, что Верховный суд и судебная система до настоящего времени были должным образом интегрированы в эти усилия.
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Примечания транскриптора:

Новая оригинальная обложка, включенная в эту электронную книгу, передана в общественное достояние.

Якоря концевых сносок были перенумерованы последовательно по всему документу, а также были внесены следующие дополнительные изменения в концевые сноски:

стр. 8: Вставлен якорь концевой сноски (a long time.” [27])

стр. 95: Вставлен якорь концевой сноски (of the Act. [563])

стр. 119: Вставлен якорь концевой сноски (thus far reviewed. [692])

стр. 120: Вставлен якорь концевой сноски (farm equipment. [701] The)

стр. 158: Концевая сноска 352 отсутствовала в исходном тексте и была добавлена

стр. 173: Удален якорь концевой сноски (Steel Seizure Cases.)

Знаки препинания приведены к единообразию.

Варианты написания и дефисного написания сохранены в том виде, в каком они представлены в оригинальном издании, за исключением того, что очевидные опечатки были исправлены.

Были внесены следующие изменения:

стр. 163: Foiunlin заменено на Toulmin, а Dairy заменено на Diary (Harry A. Toulmin, Jr., Diary of Democracy)

стр. 183: 176?? заменено на 173 (Steel Seizure cases, 5, 126, 134-139, 173)

стр. 184: 7 заменено на 77 (War Production Board, 60, 77)
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