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ВВЕДЕНИЕ



План государственного и муниципального управления, в целом принятый в Соединенных Штатах в середине XIX века, вызывал большое удовлетворение в провинциальных и приграничных общинах, где он был принят и которые тогда составляли основную часть Соединенных Штатов. Во многих уголках страны сегодня сохранились пережитки этого провинциального и приграничного общества. В таких районах данный план государственного и муниципального управления на практике полностью себя оправдывает. Отходить от него было бы неразумно по той причине, что в вопросах управления то, что не вызывает и не может вызывать обоснованных возражений, следует оставить в покое. Нередко талантливые и влиятельные люди, юность которых прошла в эпоху провинциального и приграничного этапа нашего общественного и политического развития, до сих пор обнаруживают, что окружающие их условия изменились не столь сильно. Для них план середины XIX века и его практическая реализация полностью удовлетворительны. Любая критика этого плана немедленно встретит энергичную и, без сомнения, с точки зрения провинциальных и приграничных условий, исчерпывающую защиту. Жителям тех регионов Соединенных Штатов, где подобные провинциальные и приграничные условия все еще существуют, следующее эссе не адресовано.

Пока более простые и примитивные условия общества, имевшие место в первой половине XIX века, были практически всеобщими в Соединенных Штатах, любая критика преобладающего плана государственного и муниципального управления носила чисто академический характер. Даже когда в некоторых районах условия изменились и возникли крупные города с огромнымми богатством и населением, для которых план управления середины XIX века на практике казался неподходящим, большинство все еще было настолько удовлетворено сложившимся положением, что любая критика этого плана имела лишь умозрительную ценность. Но во втором десятилетии XX века провинциальный и приграничный тип общества охватывает явное меньшинство населения страны. Социальные условия, порожденные большим населением на небольшой территории с высокоорганизованной и дифференцированной социальной структурой, стали привычными для значительной части населения всей страны. Следовательно, вопрос о том, является ли применение плана управления середины XIX века удовлетворительным в этих условиях, перестал быть академическим или умозрительным. Его надлежащее рассмотрение, пожалуй, стало в высшей степени жизненно важным для существования нации. Данное эссе адресовано тем, кто лицом к лицу столкнулся с этой проблемой.




ЧАСТЬ I
ВОЗНИКНОВЕНИЕ ПОЛИТОКРАТОВ








ГЛАВА I
НЕПОПУЛЯРНОЕ ПРАВИТЕЛЬСТВО — ОПРЕДЕЛЕНИЕ — КАК ОНО ПОДДЕРЖИВАЛОСЬ РАНИЕ — МЕРЫ ПРЕДОСТОРОЖНОСТИ, ПРИНЯТЫЕ ДЛЯ ЕГО ПРЕДОТВРАЩЕНИЯ


Непопулярное правительство представляет собой — и воистину всегда представляло собой — правление немногих, осуществляемое немногими и в интересах немногих, за счет большинства и против его воли.

В прошлую эпоху непопулярное правительство достигалось и поддерживалось с простой прямолинейностью. Вся полнота государственной власти в соответствии с монархическим или олигархическим планом открыто передавалась в руки немногих. Человеческая природа гарантировала эгоистичное использование этой власти. Поддержание такого эгоистичного использования государственной власти вопреки воле большинства достигалось путем лишения большинства какой-либо легальной возможности выразить свое мнение и увековечения власти в руках немногих посредством ее наследования или назначения.

Создатели наших систем государственного и муниципального управления середины XIX века предприняли попытку освободить эту землю от непопулярного правительства. Если любое правительство неизбежно является тираническим с чьей-то точки зрения, они предпочитали тиранию большинства тирании меньшинства. Их целью было установить и поддерживать правительство «народа, силами народа и в интересах народа», в отличие от правительства немногих, осуществляемого немногими и в интересах немногих, за счет большинства и против его воли. Однако они не могли изменить человеческую природу. Поэтому тенденция использовать власть в эгоистичных целях сохранилась. Они действительно попытались предотвратить концентрацию власти в руках немногих, разделив государственную власть между множеством отдельных и самостоятельных ведомств и ограничив полномочия, которыми мог обладать любой отдельный должностник. Они стремились сделать невозможным удержание власти перед лицом народного неодобрения, потребовав, чтобы все важные государственные должности замещались посредством всеобщих выборов и чтобы выборы проводились часто. На протяжении большей части столетия эти способы и средства предотвращения непопулярного правительства постоянно применялись в развитии наших систем государственного и муниципального управления. Вера народа в народное правление превратилась в веру в эти два средства его достижения. В общественном сознании средства стали самоцелью. Неизбежно эти средства обеспечения иммунитета от непопулярного правительства были доведены до крайности.

Применение принципа, согласно которому государственная власть не должна находиться в руках немногих, обусловливает ту фундаментальную характеристику американских конституций, которая известна как разделение властей между тремя ветвями управления. Вся полнота государственной власти осуществляется исполнительной, законодательной и судебной ветвями. Ни одной из них не дозволено выполнять какие-либо функции, принадлежащие любой из других ветвей. В противном случае ее действия являются неконституционными и недействительными. Следовательно, каждая ветвь является верховной и независимой в своей собственной сфере. С этого начинается децентрализация. При распределении полномочий каждая ветвь призвана служить сдерживающим фактором по отношению к остальным. Законодательная власть, будучи наиболее могущественной в силу своего контроля над созданием законов и ассигнований, естественно, выступает существенным сдерживающим фактором для исполнительной и судебной ветвей. Поэтому разработчики наших конституций уделили особое внимание тому, чтобы предусмотреть сдерживание законодательной власти со стороны двух других ветвей. Исполнительной власти предоставлено широкое право вето в отношении всего законодательства, хотя вето может быть преодолено двумя третями голосов членов законодательного органа. Судам в силу их полномочия признавать законы неконституционными предоставлено — по крайней мере потенциально — эффективное право вето на законодательство. Сфера его применения уже, чем у исполнительного вето, но с другой стороны, вето судов не может быть преодолено какими бы то ни было действиями законодательного органа. Реальное функционирование этих сдержек и противовесов в сочетании с полным разделением властей привело к раздражению и разногласиям между ветвями власти. Споры между исполнительной и законодательной ветвями особенно часты и остры. Исполнительная власть представлена наиболее заметным единоличным должностным лицом. Он избирается на основе платформы, содержащей обещания законодательных реформ. Он стремится выполнить эти обещания, способствуя внесению законопроектов и проталкивая их через законодательный орган. Законодательный орган испытывает неприязнь к исполнительной власти за попытки принудить его к действиям. Исполнительная власть теряет терпение по отношению к законодательному органу за то, что тот не выполняет обещания исполнительной власти перед избирателями. Законодательный орган часто враждебно настроен по отношению к Верховному суду за признание законов неконституционными. Исполнительная власть также вступает в конфликт с судебной властью в силу того факта, что последняя аннулирует законодательные акты, которые исполнительной власти порой удавалось провести лишь путем размена голосов на важные бессрочные назначения. Исполнительная и законодательная ветви склонны считать, что Верховный суд вышел за рамки своих судебных полномочий, объявив законы неконституционными. В результате каждая из ветвей власти не справляется с задачей гармоничного взаимодействия с остальными. Каждая склонна замыкаться в своей собственной конституционной сфере и проводить там значительное время, занимаясь тем, что ей угодно, независимо от других ветвей и время от времени блокируя их и чиня им препятствия. Таким образом, минимальный прогресс достигается в важнейшем деле законодательства и в функционировании исполнительной и судебной ветвей.

Однако разработчики нашей конституции пошли еще дальше в предотвращении концентрации государственной власти. Они разделили и рассредоточили полномочия каждой ветви между как можно большим числом различных должностей. Они разделили законодательную власть между двумя палатами, каждая из которых действует как сдерживающий фактор по отношению к другой. В Иллинойсе они пошли еще дальше и разделили полномочия нижней палаты, предусмотрев порядок, при котором каждый третий депутат может быть представителем партии меньшинства. Общее ограничение власти законодательного органа часто выражается в положении о том, что он может собираться для решения общих законодательных вопросов только раз в два года или что он может заседать для решения таких общих законодательных задач только в течение определенного числа дней. В результате законодательная власть не только сдерживается извне исполнительным и судебным ветами и ограниченным временем для действий, но и разделена изнутри между органами, которые более или менее враждебны друг другу. Исполнительная власть штата, если бы она была целиком сосредоточена в руках губернатора, действующего через назначенных им лиц, все еще могла бы быть весьма обширной властью, но это было бы слишком много власти для одного человека, чтобы заслужить одобрение создателей нашей конституции. Следовательно, исполнительная власть была разделена между несколькими независимо избираемыми должностными лицами исполнительной власти, а именно: губернатором, генеральным прокурором, государственным секретарем, государственным казначеем, государственным аудитором, государственным инспектором народного образования и попечителями университета штата. Каждый из этих чиновников независим в исполнении своих предусмотренных законом или конституцией обязанностей. Поскольку они разделяют между собой исполнительную власть, они отнимают полномочия у главы исполнительной власти. В судебной ветви мы находим такие же старания выдать минимальный объем полномочий любому отдельному судье или группе судей. Обычно мы обнаруживаем несколько судов первой инстанции, каждый из которых обладает полномочиями рассматривать ограниченные и четко определенные категории дел. Существуют мировые судьи, муниципальные суды, суды по делам о наследстве и завещаниях, суды по делам несовершеннолетних, уголовные суды и окружные суды, причем последние обладают наиболее общей юрисдикцией. За ними следует череда апелляционных инстанций, каждая из которых обладает ограниченной юрисдикцией по рассмотрению апелляций. Полномочия судей первой инстанции были ограничены запретом осуществлять какой-либо контроль над присяжными посредством устных инструкций по закону. Они не имеют права давать какие-либо инструкции относительно доказательств. В судебных процессах с участием присяжных они были сведены до положения судей на судебных поединках между адвокатами. В апелляционных инстанциях им обычно запрещено пересматривать вопросы факта. Их функция очень узко ограничена подтверждением решения нижестоящего суда, либо его отменой без направления дела на новое рассмотрение, либо отменой и направлением дела на новое судебное разбирательство. Им отказано в каких-либо полномочиях заслушивать дополнительные доказательства или выносить надлежащее постановление с тем, чтобы по возможности урегулировать спор в апелляционной инстанции. Работа апелляционных судов в столь значительной степени состоит из написания заключений и кабинетной работы, что эта должность не бросается в глаза и не слишком привлекательна. В большинстве штатов судьи избираются. Каждый из них независим в исполнении обязанностей своей законной юрисдикции. Даже секретари различных раздельных судов во многих случаях являются выборными. Они абсолютно независимы от судебной власти или любого другого должностного лица законного правительства в исполнении своих предусмотренных законом обязанностей. В суде нет административного главы с широкими полномочиями по руководству работой других судей и вспомогательного персонала и с соответствующей ответственностью за ведение судебных дел. В повседневной работе своей должности судья в соответствии с нынешним планом управления неподвластен никакой власти, кроме собственной совести и страха перед неблагоприятными публичными отзывами о его действиях.

В наших муниципальных органах власти законодательная власть обычно осуществляется одной палатой, хотя бывают случаи существования двух палат в городском совете. В менее важных муниципальных органах власти, таких как округа, селения и специальные комиссии, мы часто обнаруживаем часть исполнительной власти, принадлежащую муниципальному законодательному органу или кому-либо из его членов. Так, в органах управления округа мы часто видим, что главный исполнительный руководитель является председательствующим и наиболее влиятельным членом совета комиссаров. Однако в городах обычно существует полное разделение законодательных и исполнительных функций: законодательная власть возлагается на совет, а исполнительные функции — на мэра и других подчиненных должностных лиц. Существует общая тенденция к разделению исполнительной власти между различными должностными лицами исполнительной власти, которые избираются и независимы от какой-либо вышестоящей власти при исполнении своих предусмотренных законом обязанностей. Городское самоуправление обычно распределяет исполнительную власть между мэром, казначеем, контролером и секретарем. Исполнительная власть окружного управления будет разделена между председателем окружного совета, окружным секретарем, шерифом, окружным казначеем, окружным инспектором школ, членами совета оценщиков и наблюдательным советом. Множество незаметных разделений исполнительных и законодательных функций в муниципальных органах власти было достигнуто путем создания нескольких муниципальных корпораций со специальными функциями, действующих на той же территории. Например, когда управление города и округа охватывает одну и ту же территорию, мы имеем два муниципальных законодательных органа, действующих на одной территории, а также два набора должностных лиц исполнительной власти. Так разделенная пополам оказывается законодательная и исполнительная власть, необходимая для данного округа. Если добавить дренажный округ, парковый округ, школьный округ, округ публичной библиотеки, каждый из которых контролируется комиссарами или попечителями с исполнительной и законодательной властью, и все они действуют на той же территории, что и городское самоуправление и окружное управление, мы еще сильнее разделим муниципальную исполнительную и законодательную власть. Подобные ситуации встречаются достаточно часто.

Принцип децентрализации применялся даже таким образом, чтобы исключить содействие правительству, которое могло бы исходить от экспертов в различных областях. Место, где можно найти наибольшее количество и разнообразие экспертов в самых разных областях знаний, — это крупнейший штатский город. Если этот город оказывается одним из великих городов страны и мира, он также будет важным центром интеллектуальной деятельности всех видов. В нем или поблизости от него, весьма вероятно, окажутся один или несколько великих университетов. И тем не менее в таких штатах мы, скорее всего, обнаружим, что давний страх перед влиянием толпы на законодательный процесс привел к размещению столицы штата в каком-то отдаленном географическом центре, который даже не является транспортным узлом. Нередко университет штата оказывается в каком-то пункте, более или менее труднодоступном как из крупнейшего города штата, так и из столицы. Таковы мероприятия, которые прямо ведут к изоляции правительства от помощи экспертных знаний и высшего интеллекта штата.
[1]

Члены государственных и муниципальных законодательных органов, разумеется, являются выборными. Кроме того, судьи и административные должностные лица штата, округов и городов также подлежат избранию. Помимо предотвращения удержания каким-либо должностным лицом своего поста и своей власти вопреки воле большинства, широкое применение выборного принципа способствует децентрализации исполнительной власти. Это ведет к тому, что каждый выборный чиновник становится независимым от любого другого должностного лица при исполнении своих предусмотренных законом обязанностей. Подвергая выборам в определенный момент времени лишь часть от общего числа избираемых должностных лиц, достигается дополнительный сдерживающий фактор против концентрации власти. Должностные лица, которые не переизбираются в конкретный момент времени, могут придерживаться иных политических взглядов, нежели те, которые избираются. Следовательно, в рамках одной администрации некоторые должностные лица могут выступать в качестве сдерживающего фактора по отношению к действиям других. Во исполнение принципа частых выборов все должностные лица занимают свои посты в течение коротких сроков в один, два, четыре или шесть лет — обычно два или четыре года.

Те, кто разработал этот план управления для применения в Соединенных Штатах, без сомнения, полагали, что цитадель народного правления в таком защищенном виде абсолютно неприступна. Как могла государственная власть попасть в руки немногих, если она была так тщательно разделена между столь многими, которые никак не могли работать в гармонии друг с другом? Как могла государственная власть удерживаться перед лицом народного неодобрения, когда те, кто ее осуществлял, подлежали столь частым выборам? И тем не менее вновь произошло невозможное. Неприступная цитадель была взята. Способ ее штурма и захвата и поныне остается одним из неожиданных и, для многих лишь в общих чертах понимающих происшедшее, непостижимых событий истории.



СНОСКИ:
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ГЛАВА II
НЕПОПУЛЯРНОЕ ПРАВИТЕЛЬСТВО — КАК ОНО УТВЕРДИЛОСЬ В СОЕДИНЕННЫХ ШТАТАХ ВОПРЕКИ МЕРАМ ПРЕДОСТОРОЖНОСТИ ПО ЕГО ПРЕДОТВРАЩЕНИЮ




Раздел 1
Введение


Вкратце обрисовывая ситуацию, произошло следующее: по мере роста населения страны и по мере того, как общины и штаты все дальше продвигались за рамки приграничной стадии развития, децентрализация государственной власти постоянно усиливалась, а выборный принцип применялся все более широко. В результате бремя, возлагаемое на электорат, становилось все более обременительным. Избирателя стали призывать голосовать чаще и за возрастающее число должностных лиц. Теоретически он должен через равные промежутки времени изучать квалификацию большого числа кандидатов. Это предъявило огромные требования к уровню осведомленности избирателя, необходимые для осмысленного голосования. Задача избирателя по получению достаточной информации о кандидатах давным-давно вышла за рамки того, что даже весьма эрудированный гражданин способен выполнить, сохраняя при этом свое место в конкурентной индустрии. В результате избиратель, хотя и крайне эрудированный в целом, приходит на избирательные участки в полном неведении относительно кандидатов и их квалификации для замещения должностей. Тем не менее он настаивает, несмотря на свое политическое невежество, на том, чтобы за кого-то проголосовать. Он относится к голосованию серьезно и стремится создать видимость осознанного голосования. Такой подход неизбежно требует от него получения совета у кого-либо относительно того, за кого отдать голос. Сразу же возникает возможность для советчика избирателя. Естественно, он впервые выступает в роли местного лидера, которому доверяет электорат. Вскоре, однако, появляется человек, который делает консультирование политически невежественного избирателя своей профессией. Затем этот профессиональный советник становится в большей степени руководителем для политически невежественного избирателя. Этот процесс происходит в каждом избирательном округе, где избиратель достаточно политически невежествен, чтобы нуждаться в некотором совете. Проходит совсем немного времени, и складывается целая иерархия профессиональных советников и руководителей для политически невежественного избирателя. Иногда возникают конкурирующие иерархии таких советников и руководителей. Тем не менее та или другая организация оказывается в целом успешнее, либо обе по соглашению делят привилегию советовать политически невежественному избирателю, как голосовать, — причем каждая помогает другой на своей эксклюзивной территории. Те, кто руководит голосованием политически невежественного большинства, заполнили государственные и муниципальные должности теми, кто предан прежде всего им самим, а уже во вторую очередь — управляемым. Лидеры успешной организации советников и руководителей политически невежественного электората превратились во внезаконное, но от этого не менее реальное правительство. Децентрализованное легальное правительство было заменено централизованным внезаконным правительством. Таким образом, государственная власть вновь ускользнула в руки немногим. Последние, в соответствии с хорошо известными свойствами человеческой природы, используют эту власть в эгоистичных целях. Децентрализованный характер законной государственной власти, тот факт, что в любой момент времени заполняется лишь часть должностей, и колоссальное преимущество, проистекающее из наличия постоянной армии советников и руководителей для направления массы политически невежественных избирателей, затрудняют замену на избирательных участках назначенцев этого внезаконного правительства истинными представителями электората. В итоге мы окончательно пришли к четко определенному внезаконному, но тем не менее реальному правительству немногих, осуществляемому немногими и в интересах немногих, за счет большинства и против его воли. Одним словом, мы добились установления по существу непопулярного правительства.

Формально политически невежественному избирателю помогают бескорыстные советы тех, кто знает, кто должен быть избран. Формально избиратель может последовать совету или нет по своему усмотрению. На деле же, однако, и в реальной практике власть электората по замещению государственных и муниципальных должностей была передана политически невежественным большинством лидерам успешной иерархии профессиональных советников и руководителей политически невежественного избирателя. Требуя от избирателя голосовать слишком часто, его вынудили в значительной степени отказаться от своего права голоса вообще и позволить другим подавать бюллетени так, как они считают нужным. Раньше людей лишали избирательных прав, когда им не предоставляли возможности голосовать. Сегодня их лишают избирательных прав, требуя от них голосовать слишком много. Раньше законных правителей бесправных масс без обиняков выбирали для них немногие. Сегодня наши законные правители выбираются для нас меньшинством посредством уловки, при которой массы подают свои бюллетени в соответствии с указаниями меньшинства. При других формах непопулярного правительства центральной фигурой был монарх, автократ, олигарх или аристократ. В нашей системе это политократ. Мы избежали монархии, автократии, олигархии и аристократии лишь для того, чтобы обнаружить себя крепко зажатыми в тисках политократии.

Столь поразительный вывод относительно нашего государственного устройства требует детального рассмотрения каждого шага, на котором этот вывод основан.



Раздел 2
Бремя электората — Перевернутая пирамида государственных и избирательных округов — Замещаемые должности и число избирателей в каждом округе


Несомненно, рядовой американский избиратель в большинстве округов охотно признает всю тяжесть своих политических обязанностей. Но пока он не проанализирует свою конкретную ситуацию, он вряд ли осознает, насколько велико это бремя. Разумеется, положение избирателей в разных местах будет различаться в деталях, но основные черты везде примерно одинаковы. В качестве примера я проанализирую собственное положение как избирателя селения Виннетка, тауншипа Нью-Трир, округа Кук и штата Иллинойс.
[2]

Я — один примерно из 600 избирателей селения, которое выбирает каждую весну в один день примерно половину следующих должностных лиц: президента, 6 попечителей, секретаря, казначея, маршала и сборщика налогов, 2 мировых судьей и 6 попечителей библиотеки, а в другой день, вскоре после этого, — одного школьного попечителя общего образования.



Я — один примерно из 2000 избирателей тауншипа, который выбирает в тот же день, когда выбираются основные должностные лица селения, но в другом избирательном участке, примерно половину следующих должностных лиц: старосту, секретаря, оценщика, сборщика налогов, дорожного комиссара, 5 мировых судей, 5 констеблей и смотрителя бродячего скота; а в более поздний день (но в тот же день, когда избирается попечитель для общих школ) — 2 попечителей средних школ.

Я — один примерно из 18 000 избирателей, которые каждые четыре года на регулярных ноябрьских выборах избирают одного члена сената штата и каждые два года — 3 членов Палаты представителей легислатуры штата.

I am one of about 28,000 voters who elect 5 county commissioners at the
regular November election every other year.

Я — один примерно из 42 000 избирателей, которые каждые два года на регулярных ноябрьских выборах избирают одного члена Конгресса и одного члена Избирательной комиссии штата.

Я — один примерно из 322 000 избирателей, которые каждые два года на регулярных ноябрьских выборах избирают 3 попечителей санитарного округа и каждые пять лет — президента Санитарного округа.

Я — один примерно из 350 000 избирателей, которые избирают следующих окружных должностных лиц каждый второй год на ноябрьских выборах: 2 из 5 членов Совета оценщиков, 1 из 3 членов Наблюдательного совета, 6 из 18 судей Высшего суда округа Кук; а также примерно половину следующих должностных лиц: президента Совета окружных комиссаров, судью Суда по делам о наследствах и завещаниях, судью Окружного суда, прокурора штата, регистратора актов, секретаря Окружного суда, секретаря Высшего суда, секретаря Уголовного суда, секретаря Апелляционного суда, секретаря Суда по делам о наследствах и завещаниях, коронера, шерифа, окружного секретаря, окружного инспектора школ и окружного инженера-землеустроителя. Я — один примерно из 350 000 избирателей, избирающих каждый второй июнь на специальных выборах примерно 5 из 15 судей Окружного суда округа Кук.

I am one of about 380,000 voters to elect 1 of the 7 justices of the
Supreme Court of the state every nine years.



Я — один примерно из 1 100 000 избирателей, выбирающих на регулярных ноябрьских выборах каждые два года примерно половину следующих должностных лиц штата: губернатора, вице-губернатора, государственного секретаря, аудитора, казначея, государственного инспектора народного образования, 6 попечителей университета штата, секретаря Верховного суда штата и 2 конгрессменов от штата в целом.

Я — один примерно из 15 000 000 избирателей, которые каждые четыре года на регулярных ноябрьских выборах избирают президента и вице-президента Соединенных Штатов.

Когда я вошел в кабину для голосования на регулярных ноябрьских выборах 1912 года, выданный мне для отметки бюллетень имел размеры 22 на 28 дюймов. В нем содержался призыв к избирателю выполнить свою роль в замещении, за исключением выборщиков президента, 34 должностей. В нем было представлено на его рассмотрение, за исключением выборщиков президента, 181 имя, из которых следовало сделать выбор.
[3]



Перечисление должностей, подлежащих замещению путем выборов, лишь подчеркивает количество кандидатов, о которых избиратель должен получить информацию. Масштаб бремени, ложащегося на избирателя, осознается в полной мере лишь тогда, когда становится понятно, насколько трудными реальные условия делают для него задачу получения информации о кандидатах на выборные должности. Наименее важные и наименее заметные государственные и местные должности, наряду с наиболее важными и заметными, должны привлекать внимание электората всего государственного округа. Но кандидаты на малоприметные и неважные должности обычно должны быть людьми малоприметными или незначительными в обществе. Более того, важность и заметность подчиненных должностей не возрастают пропорционально росту населения. Секретарь суда или окружной землеустроитель не являются более заметными должностными лицами оттого, что они занимают свои должности в округе с населением более двух миллионов человек. Следовательно, по мере роста населения их заметность и значимость пропорционально снижаются. Таким образом, избирателю постоянно предъявляют кандидатов, чья известность находится в обратной зависимости от размера и численности населения избирательного округа. Чем больше избирателей в округе, тем меньше пропорционально известность кандидата. Чем сильнее скрыты характер и квалификация кандидатов, тем труднее избирателю получить информацию, которая необходима ему для осознанного голосования. Например, 600 избирателей в селении, где проживает автор, призваны выбрать секретаря, казначея, маршала и сборщика налогов, 2 мировых судей, а также попечителей библиотеки и школы. В столь небольшой общине избиратель может с некоторой долей усилий действительно узнать, кто являются кандидатами на эти места. Однако на практике это усилие оказывается значительно большим, чем подавляющее большинство избирателей заставят себя предпринять. 2000 избирателей в тауншипе, где проживает автор, призваны избрать старосту, секретаря, оценщика, сборщика налогов, дорожного комиссара, 5 мировых судей, 4 констеблей, смотрителя бродячего скота и попечителей средних школ. Эти должности по своей сути не являются более заметными или более важными, чем только что перечисленные должности в селении. Следовательно, увеличение числа избирателей с 600 до 2000 приводит к тому, что кандидаты на должности оказываются пропорционально менее заметными в сообществе. В той же степени возрастает и сложность получения избирателем информации о характере и личных качествах кандидатов. Члены сената и Палаты представителей штата являются важными должностными лицами, поскольку они осуществляют законодательную власть штата. Однако заметность и важность каждой из этих должностей ослабляется существованием другой, поскольку между представителями и сенаторами разделена законодательная власть, и каждый из них служит сдерживающим фактором для другого. Члены Палаты представителей в легислатуре штата до некоторой степени скрыты от избирателей, поскольку 3 представителя избираются по списку от сенаторского округа, насчитывающего 18 000 избирателей. Избирателю труднее получить информацию о законодателе, когда тот приходится одним из 18 000 избирателей, а не одним из 6 000. Двадцать восемь тысяч избирателей округа Кук за пределами города Чикаго призываются голосовать за 5 из 15 окружных комиссаров. Эту должность вряд ли будут занимать люди, собрать прямую информацию о которых среднему избирателю округа просто. Для избрания одного члена Избирательной комиссии штата призываются 42 000 избирателей. И снова размер электората затрудняет понимание того, кем могут быть кандидаты на этот пост. Триста двадцать две тысячи избирателей призываются избрать 7 санитарных попечителей. Здесь темнота невежества среднего избирателя становится египетской, и он практически лишен каких-либо средств личного знакомства с тем, кто является кандидатами в санитарные попечители. То же самое в равной степени относится к членам Наблюдательного совета, членам Совета оценщиков, 30 судьям округа Кук, председателю Совета окружных комиссаров, судье Суда по делам о наследствах и завещаниях, судье Окружного суда, прокурору штата, регистратору актов, 5 секретарям различных судов, шерифу, окружному секретарю, окружному инспектору народного образования и окружному инженеру-землеустроителю. Насчитывается 350 000 избирателей, которые регулярно подают свои бюллетени за этих должностных лиц. Среди населения, включающего столь многих избирателей, практически невозможно даже для того избирателя, который прилагает необычные усилия, приобрести какое-либо личное представление о том, кто являются кандидатами на эти должности. Возьмем наиболее видных должностных лиц из этого списка — судей и прокурора штата. У интеллигентного человека, являющегося избирателем, есть очень малый шанс приобрести хоть какое-то личное представление о пригодности кандидатов на эти должности. Тот или иной судья либо конкретный кандидат на пост прокурора штата могут до некоторой степени стать известными избирателю и пользоваться его доверием. Но это исключительные случаи. Средний кандидат на эти должности находится вне досягаемости какого-либо глубокого понимания со стороны избирателя. Сложность получения информации об одном малозаметном члене столь многочисленного населения слишком велика. В Иллинойсе для выбора государственного секретаря, аудитора, казначея, инспектора школ штата, 6 попечителей университета штата, секретаря Верховного суда штата и 2 конгрессменов от штата в целом призываются 1 100 000 избирателей. И здесь снова незаметность должностей по сравнению с размером электората такова, что препятствие для получения избирателем информации о кандидатах является практически непреодолимым.

Можно было бы подумать, что у избирателя и без того достаточно трудностей с выяснением информации о кандидатах в результате простого процесса, требующего замещения сравнительно незаметных и маловажных должностей очень многочисленным электоратом. Но его трудности чудовищно возросли из-за требования к избирателю проводить большую часть своих изысканий с целью голосования в ходе одних-единственных выборов. Например, автора призывают на одних ноябрьских выборах исследовать квалификацию для замещения должностей президента и вице-президента Соединенных Штатов, конгрессмена от своего округа, 2 конгрессменов от штата в целом, примерно половины должностных лиц штата и примерно половины должностных лиц округа. Если быть точным, он должен изучить кандидатов на 34 различные должности (не считая выборщиков президента), представленные в длинном бюллетене, приведенном выше (напротив стр. 29), в количестве 181 имени. Даже если предположить, что информацию о некоторых кандидатах на более важные посты, таких как члены Конгресса и члены легислатуры штата, можно было бы поискать и получить достоверные сведения, велика вероятность, что этого сделано не будет, поскольку предстоит заполнять другие, более важные должности, такие как посты президента Соединенных Штатов и губернатора штата. Этот процесс препятствования избирателю в изучении кандидатов даже на важные и заметные должности путем возложения на него стольких изысканий на одних выборах, что он физически не в состоянии их осилить, привел к политическому невежеству электората в отношении кандидатов в Конгресс и легислатуру штата. Это важные и заметные должности. Кандидаты выдвигаются от сравнительно небольших округов. Если бы они избирались на выборах, где эти должности были бы единственными подлежащими замещению, электорат мог бы проявить весьма значительную степень осознанности. Но эти должности запрятаны среди полусотни других должностей, на которые претендуют несколько сотен других кандидатов. В массе своей избиратель дезориентирован и в значительной степени не в состоянии отличить важное от маловажного. Чрезвычайный объем предстоящей работы по исследованию подавляет и обескураживает его, и он приходит на избирательные участки, слишком часто пребывая в полном неведении относительно квалификации кандидатов в члены Конгресса и легислатуру штата.

То, что децентрализация государственной власти и расширение применения выборного принципа неизбежно возложили на электорат колоссальное бремя ради возможности осознанного голосования, совершенно очевидно из повседневного опыта избирателя на участках. По меньшей мере один политолог предпринял эксперимент, чтобы подчеркнуть это. Несколько лет назад президент Джудсон предложил группе аспирантов Чикагского университета за четыре недели до регулярных осенних выборов в округе Кук список всех кандидатов на выборные должности в бюллетене, в существенных чертах аналогичном тому, который представлен выше (стр. 29), и потребовал от них представить к моменту выборов отчет о тех фактах, которые они смогут выяснить о кандидатах и их квалификации. Несмотря на усердную работу действительно зрелых людей из класса доктора Джудсона, удовлетворительный отчет был подготовлен лишь по небольшому проценту от всего списка. Доктор Джудсон счел, что это справедливо отражает то, что средний избиратель мог бы сделать по собственной инициативе в плане получения информации о кандидатах, если бы он потратил на это аналогичное количество времени.

Очевидно не только то, что избиратель несет тяжелое бремя по поиску и обеспечению себя информацией о кандидатах на выборные должности, за которых его призывают голосовать, но также ясно и то, что эта задача настолько грандиозна, что ее невозможно выполнить широким массам электората, которым необходимо сохранять свое рабочее место в условиях конкурентной экономики. Небольшая горстка интеллигентных людей, занимающих командные высоты в обществе, после многолетнего опыта может быть способна при сравнительно небольших затратах времени точно проинформировать себя о большом числе кандидатов двух или трех основных партий в бюллетене. Но средний человек, чье положение в обществе и жизненный опыт более ограничены, не смог бы получить надлежащий объем информации без фактического пренебрежения своими делами или профессией — пренебрежения, допустить которое он не смеет. Избиратель, занимающий оплачиваемую должность, которая требует полного рабочего дня на благо работодателя круглый год, не имеет ни времени, ни склонности, ни возможности для проведения длительных изысканий в отношении квалификации кандидатов на государственные посты. Оставшаяся масса электората не обладает ни временем, ни опытом, ни интересом для того, чтобы заранее проводить расследования и осведомляться о квалификации кандидатов, выдвигаемых на многочисленные должности.

Раздел 3
Проистекающее политическое невежество избирателя и следующее за ним лишение его избирательных прав


Разумеется, определенная доля политического невежества обусловлена неграмотностью и общим недостатком ума. Однако это сейчас не является главным предметом нашего рассмотрения. Здесь мы исходим из того, что, за исключением небольших и исключительных округов, подавляющее большинство избирателей не являются ни неграмотными, ни глупыми, но обладают вполне приличным средним интеллектом и способны выносить и поддерживать здравые моральные и политические суждения. Сейчас следует подчеркнуть тот факт, что бремя, возложенное на избирателя, таково, что голос самого умного человека оказывается столь же политически невежественным, как и голос наименее искушенного. Процент политически невежественного голосования стал очень высоким не потому, что избиратель глуп, а вопреки тому факту, что он может быть чрезвычайно умен. Электорат, способный подать на 85 процентов осмысленный голос по тому или иному важному вопросу, в результате простого требования к избирателю голосовать слишком часто был низведен до электоральной эффективности филиппинца, еще не созревшего для институтов народовластия. В той мере, в какой наш разумный избиратель таким искусственным образом оказался невежественен при исполнении своих политических обязанностей, он был лишен избирательных прав. Слишком многое из того, что в народном сознании выдается за демократию, обернулось слишком малой долей подлинной демократии.

Когда избиратель видит перед собой в кабине для голосования такой бюллетень, какой уже демонстрировался выше (напротив стр. 29), или даже гораздо более простой, у него нет времени на анализ состояния собственного знания или невежества. Он должен голосовать быстро и заниматься своими делами. Если бы мы могли получить от избирателя откровение о состоянии его ума перед лицом избирательного бюллетеня, не окажется ли степень его невежества пугающей? Разумеется, он признался бы, что ничего не знает об обязанностях огромного числа замещаемых должностей. Он признался бы, что ничего не ведает о квалификации множества людей, стремящихся занять посты. Более того, о многих из них он никогда бы не слышал. Средний избиратель, несомненно, подготовил бы себя путем чтения, слежения за событиями и обсуждения вопроса с другими избирателями к голосованию за конкретного кандидата в президенты Соединенных Штатов. Из тех же источников он мог бы вынести личное предпочтение среди кандидатов в губернаторы штата. У него могло бы сложиться личное предпочтение, основанное на некотором реальном знании или текущих слухах относительно подходящего кандидата в конгрессмены, члены легислатуры штата или председателя окружного совета. Он мог бы быть убежден, что кто-то из нескольких кандидатов, борющихся за несколько вакансий в судебных органах, должен быть избран. Однако вряд ли у него будет какое-либо личное предпочтение, основанное на реальных знаниях обо всех этих кандидатах одновременно. За исключением кандидатов на три или четыре поста, он будет абсолютно и полностью лишен каких-либо личных знаний, на которых можно было бы построить осознанный голос.

Чтобы сделать это положение более конкретным, я опишу свое собственное душевное состояние относительно бюллетеня, проиллюстрированного выше (лицом к стр. 29). Я никогда не слышал имен ни одного из кандидатов по спискам Социалистической трудовой партии, Социалистической партии или Партии сухого закона, за исключением Дебса и Чафина, причем из них у меня было представление о квалификации для должности лишь в отношении господина Дебса. В демократическом бюллетене я, кажется, был осведомлен в отношении кандидатуры господина Вильсона на пост президента и господина Данна на пост губернатора. У меня были некоторые личные познания относительно одного кандидата в попечители университета штата, кандидатов на пост прокурора штата и президента Совета окружных комиссаров. Остальные имена в демократическом бюллетене ничего для меня не значили. В республиканском бюллетене я считал себя достаточно проинформированным, чтобы разумно проголосовать за кандидатуру господина Тафта на пост президента и господина Динина на пост губернатора. У меня были некоторые личные познания относительно одного кандидата в общенациональные представители в Конгрессе, кандидатов в представители в Конгресс от избирательного округа и на пост президента Совета окружных комиссаров. Из остальных тридцати девяти имен в республиканском бюллетене я узнал одно как имя сына губернатора военного времени, одно — как имя бывшего генерального прокурора, одно — бывшего окружного судьи, трех претендентов на должности секретарского характера и пост коронера — как лиц, занимающих те посты, на которые они баллотировались, и одно — как юриста, с которым у меня было некоторое личное знакомство. Имена остальных кандидатов в момент голосования не говорили мне абсолютно ничего. В бюллетене Прогрессивной партии я был осведомлен в отношении кандидатуры господина Рузвельта на пост президента и господина Джонсона на пост вице-президента; а также в отношении кандидатур тех, кто претендовал на посты генерального прокурора и представителя в легислатуру штата. Я был некоторым образом знаком с одним из кандидатов в попечители Иллинойсского университета и одним из пяти кандидатов в окружные комиссары. Остальные имена не значили для меня абсолютно ничего.

Если бы должности, которые избирателя призывали заполнять в состоянии политического невежества, были немногочисленны и совершенно незначительны по объему контролируемой ими государственной власти, большого вреда не было бы. Но мало-помалу, по мере роста населения, усложнения социальной и государственной организации и увеличения политических обязанностей избирателя, политическое невежество избирателя распространялось на постоянно возрастающее число кандидатов на должности, пока совокупный объем государственной власти всех постов, за которые избиратель подает свой бюллетень в состоянии политического невежества, не составил основную часть всей местной и государственной власти. Великими источниками государственной власти являются Конгресс Соединенных Штатов, легислатуры штата и местных органов власти. Когда волна политического невежества со стороны разумного избирателя поднимается настолько высоко, что захватывает кандидатов в местные, государственные и федеральные законодательные органы, ситуация становится серьезной. Когда она включает местную судебную власть и всех, за исключением президента Соединенных Штатов, высшего должностного лица исполнительной власти штата и главного органа местного самоуправления, ситуация становится отчаянной.

Поскольку электорат слишком невежественен для того, чтобы голосовать осознанно, он фактически лишен избирательных прав. Он на самом деле вовсе не голосует. Если бы от избирателя потребовали голосовать с завязанными глазами или если бы бюллетень был составлен шифром, он бы знал, что лишен избирательных прав. Предположим однако, что избиратель идет с завязанными глазами или бюллетень зашифрован только в тех случаях, когда избирателя призывают голосовать без какой-либо политической информации, необходимой для того, чтобы голосовать осознанно. Окажется ли он в худшем положении из-за шифра или повязки на глазах? Разве политическое невежество избирателя не лишает его права голоса столь же очевидно, как использование шифра или повязки на глазах? В обоих случаях он проделывает механический акт голосования, но совершая его, не фиксирует вообще ничего.

Невежество избирателя и следующее за ним лишение его избирательных прав неизбежно вытекают из нашего нынешнего плана управления. Они являются прямым следствием бремен, возлагаемых на электорат. Те, в свою очередь, проистекают из применения двух принципов управления, которые мы до сих пор неизменно аплодировали и провозглашали — децентрализации государственной власти и принципа выборности всех сколько-нибудь значимых должностей. Эти принципы управления до сих пор рассматриваются народными массами как истинные и единственные источники демократии и необходимая защита народа от всех форм непопулярного правительства. Применение этих принципов в разной степени защищено конституциями штатов, которые предусматривают разделение государственной власти, как на уровне штата, так и на местном уровне, между ведомствами и должностными лицами, и требуют, чтобы местные, а также подчиненные должностные лица штата избирались через частые промежутки времени.
[4]
Именно так буква и дух нашей правительственной теории и практики неизбежно порождают массовое невежество и следующее за ним лишение избирательных прав большей части электората в отношении кандидатов на посты, которые после их замещения осуществляют весьма значительную, если не большую, часть государственной и местной власти.

Раньше непопулярное правительство основывалось на отсутствии какого бы то ни было голосования. Сегодня электорат, яростно голосуя, тем не менее в значительной степени лишен бюллетеня, поскольку на него было возложено бремя знаний — по сути, образовательный ценз, — которое в нынешних условиях он не выполняет и выполнить не может. Таким образом, посредством простого процесса избытка так называемой народной демократии — то есть избыточной децентрализации государственной власти и избыточного голосования — мы пришли к фундаментальному условию, которое благоприятствует установлению непопулярного правительства, а именно к лишению электората избирательных прав.

Раздел 4
Власть электората переходит к тем, кто пользуется его политическим невежеством, чтобы указывать ему, как голосовать


Суровый образовательный ценз, которым сегодня обременен электорат, сделал больше, чем просто лишил избирателя права голоса. Он предоставил другим возможность указывать избирателю, как голосовать, и тем самым фактически опускать бюллетень за него. Этой возможностью тут же воспользовались люди, которые быстро осознали колоссальную политическую власть, даруемую привилегией опускать бюллетень избирателя за него. Это сочетание возможности и эгоистичного мотива является полной причиной перехода значительной части политической власти широкого электората к тем немногим, которые указывают ему, как голосовать. Важно изложить то, как следствие вытекает из причинных условий, столь подробно и точно, насколько это возможно.

Голосование по значительному числу важнейших постов в штате и муниципальном управлении происходит в течение нескольких часов в день выборов. В эти несколько часов широкие массы избирателей сталкиваются лицом к лицу с таким бюллетенем, какой показан на странице, противолежащей странице 29. У них нет никакого мнения относительно кого-либо из кандидатов, за исключением очень немногих, находящихся по большей части во главе списка. Тем не менее из-за своего невежества они не воздерживаются от голосования. Они также не подбрасывают монету, чтобы решить, за кого им голосовать. Они настаивают на голосовании и относятся к нему серьезно. Из этого следует, что, когда они политически невежественны, они голосуют так, как им велят голосовать некие лица. Важнейшие вопросы таковы: кто говорит им, как голосовать? и с помощью каких средств им это говорят? Небольшое меньшинство, включая многих наиболее разумных граждан, голосует так, как им предписывает какая-нибудь газета. В свое время влиятельной газете в Чикаго приписывали способность указывать примерно одной десятой избирателей на выборах в округе или городе, как подавать бюллетени. Но это было возможно лишь тогда, когда газета сосредоточивала все свое влияние на заполнении одного или двух постов. Газета дает очень мало советов избирателю в отношении заполнения значительного большинства постов, по которым проводятся выборы. Даже в отношении тех немногих постов, ради кандидатов на которые газета прилагает большие усилия для консультирования избирателей, ее влияние ограничено. Значительная доля электората голосует за партийный круг. Одни движимы эмоциями или сильными предрассудками; другие — тем фактом, что люди, о которых они что-то знают лично, несут ответственность за выдвижение или фигурируют в качестве кандидатов на видном месте в том или ином избирательном списке. В каждом случае голос за партийный круг, представляющий собой списочное голосование за большое число партийных кандидатов, о которых избиратель ничего не знает, есть голос в соответствии с указаниями тех, кто содействовал выдвижению или направлял выдвижение лиц, фигурирующих в качестве кандидатов в этой партийной колонке. Считается однако, что очень большая масса избирателей — особенно в районах, где значительное число граждан в целом невежественно или неграмотно — нуждается и поистине должна иметь совет о том, как голосовать, от какого-нибудь лица, на которое они либо смотрят с уважением и которому доверяют, либо которого боятся. Эти избиратели не просят о политическом лидерстве. Они не желают информации, на которой можно было бы основать политические мнения. Все, о чем они просят, — это совет о том, как пометить свои бюллетени. В густонаселенных центрах за этим советом в течение нескольких часов в один день обращаются десятки и даже сотни тысяч избирателей. Избиратель хочет получить информацию по мере приближения к кабинке для голосования. Даже те, кто позволяет газете указывать им, как голосовать, нуждаются в совете при голосовании за те посты, которые газета игнорирует. Таким образом, практика независимого голосования и разделения бюллетеней заставляет избирателей обращаться за советами к тем, для кого стало делом бизнеса знать что-то о кандидатах. Если эти массы не получают указаний и советов относительно того, за кого голосовать, они должны либо воздержаться от голосования, либо подбросить монету, либо вернуться к партийному кругу. Они делают последнее как наиболее рациональное и тем самым принимают указания тех, кто способен поместить имена кандидатов под партийным кругом. Кратко говоря, вся ситуация выглядит примерно так: в отношении четырех пятых кандидатов на посты избиратели политически невежественны; тем не менее они настаивают на голосовании и на серьезном выполнении своего гражданского долга голосовать. Они не станут подбрасывать монету. Следовательно, они должны голосовать так, как им велят. Девять десятых избирателей, подающих бюллетени за четыре пятые постов, получают указания голосовать от тех, кто поместил эти имена в бюллетень, либо от кого-то, кто обращается к избирателю с особым призывом на участках или путем специального обхода перед выборами.

Однако политическое невежество избирателя не только представляет собой очевидную возможность для кого-то указать ему, как голосовать, и тем самым подать за него бюллетень, но и порождает у отдельных лиц непреодолимый личный интерес, который сразу же вызывает сильнейший мотив воспользоваться этой возможностью. Тот, кто может контролировать власть электората, обретет власть назначать на посты. Тот, кто может регулярно проводить кандидата на пост, вскоре установит контроль над обладателем поста и станет осуществлять ту государственную власть, которой владеет должностное лицо. Обретение такой государственной власти всегда было самоцелью для определенной доли лиц в любом сообществе. Если рассматривать ее как источник личной выгоды и продвижения, число стремящихся к ней и прилагаемых ими усилий значительно возрастают. Поистине приз, получаемый победителями, таков, что порождает острейшую конкуренцию и самые исчерпывающие усилия.



Важно отметить, что потребности кандидатов быстро обнаруживают степень политического невежества избирателя и ту возможность, которую оно предоставляет кому-либо направлять его голосование. Кандидат, в отношении которого подавляющее большинство избирателей политически невежественны, поскольку его пост неясен и незаметен, обнаруживает, что его избрание зависит не от его политического курса и эффективности, а от усилий агитаторов на участках и обхода избирателей перед выборами. Такой кандидат нуждается в поддержке успешных советчиков политически невежественного избирателя. Он нуждается в поддержке того человека или комбинации людей в обществе, которые могут подать наибольшее число голосов политически невежественных граждан. Небольшой опыт удовлетворения этой на вид невинной и законной потребности в руководителе избирательной кампании откроет менеджеру характер политического невежества избирателя и тот факт, что кто-то всегда должен указывать ему, как голосовать, и что именно этим средством добывается политическая власть. Небольшого фактического опыта вполне достаточно, чтобы указать истинный путь к осуществлению государственной власти немногими.

Такие условия возможностей и неизменно присутствующие эгоистичные мотивы неминуемо должны порождать людей, стремящихся стать успешными советниками электората. За эти места закономерно разворачивается активная конкуренция. Успех тогда означает выживание наиболее приспособленных. Это означает, что среди профессионалов побеждают те, кто относится к своей профессии серьезно, досконально разбирается в ней и практикует ее усердно и с рассудительностью, тактом и хитростью. Итак, перед нами местный политический босс или профессиональный политик. Он — не более чем успешный местный советник и руководитель политически невежественного избирателя. Он — человек, который может в местном округе лучше кого бы то ни было указать наибольшему числу политически невежественных граждан, как голосовать. Он консультирует и направляет избирателя в том, как голосовать, главным образом посредством личных обходов избирателей и обращений к ним на участках, а также путем контроля над механизмом выдвижения кандидатур с целью определения того, кто должен выступать в качестве кандидата под данным партийным именем. Политическое невежество избирателя является одним из необходимых условий его существования. Тот факт, что большинство избирателей не могут продемонстрировать осознанного голосования без чьей-то помощи, создает ту возможность, которая вызывает его к жизни. Власть успешного советника и руководителя избирателя находится в прямой зависимости от политического невежества электората. Не имеет значения, является ли это невежество результатом общего недостатка интеллекта или оно искусственно создается путем установления для избирателя особого образовательного ценза, которому он не может или не хочет соответствовать. В той мере, в какой советник и руководитель политически невежественного избирателя может направлять и консультировать избирателя в вопросах голосования, он может заполнять посты государственных и местных органов власти лицами, которые преданы ему, и тем самым контролировать часть государственной власти.

Поскольку дело руководства политически невежественным избирателем в вопросах голосования перешло в руки профессионального класса и поскольку завоевываемым призом является контроль над государственной властью, неудивительно, что эта профессия оказалась высокоорганизованной ради достижения своей цели; что в качестве ее лидеров выдвинулись люди исключительной мощи и способностей и что в очень большой степени цель этой организации была достигнута.

Политический босс или советник политически невежественного избирателя впервые появляется в небольших избирательных округах. Его появление совпадает с определенной степенью политического невежества со стороны электората. Поначалу это невежество было результатом реальной неграмотности, которая наблюдалась у большинства избирателей конкретного округа, обычно в крупном городе. Так мы впервые слышим о боссе избирательного округа в наших крупных городах. Его округ обычно содержит большое иностранное население, живущее в состоянии глубочайшего политического невежества, легко запугиваемое, легко подкупаемое лестью и легко развращаемое. Однако неуклонный рост длины бюллетеней и бремени, возлагаемого на электорат, вскоре начали искусственно порождать состояние политического невежества у наиболее интеллектуального электората. Это сразу же породило политического босса для тех округов, где электорат обладал высокими средними показателями моральных качеств и интеллекта. Этот босс отличался от босса речного околотка. На то, чтобы его вырастить, потребовалось больше времени. Он был несколько иного склада. У него было смутное представление о том, что он действительно состоит в фидуциарных отношениях с политически невежественным электоратом, который он консультирует, направляет и за который подает голос. Ему приходилось завоевывать уверенность и доверие своих избирателей. Его успех достигался лишь благодаря пристальному вниманию к своей профессии и качествам такта и лидерства. Его главенство сохранялось только благодаря осмотрительности и тонкости. В тот момент, когда в каждом из сколь-нибудь значительных местных избирательных округов появлялся такой профессиональный политический босс, становилось неизбежным, что они начнут действовать сообща, чтобы направлять и консультировать политически невежественных избирателей более крупных округов в вопросах голосования, когда дело доходило до замещения более важного поста в более крупном избирательном округе. Таким образом, боссы городских околотков и сельских округов объединялись, чтобы согласовать, кого именно следует представить избирателю для избрания, и направить избирателя в том, как голосовать. Естественно, из этого объединения выделились люди, способные возглавить коалицию боссов. Так возникла городская или окружная машина. В исключительных случаях отдельный человек становился городским или окружным боссом для конкретной партийной организации. Точно так же, когда округа штата были хорошо обеспечены постоянными политическими боссами, среди лидеров возникало движение за объединение в машину штата. Опять же, в исключительных случаях один человек был достаточно велик, чтобы стать высшим политическим лидером организации политической партии в штате и регулярно приводить ее к победе на выборах.

Таким образом, почти незаметно, но с поразительной быстротой сложились общегосударственные феодальные организации с целью — по форме по крайней мере — консультировать политически невежественного избирателя о том, как голосовать, но на самом деле с целью подачи голоса за него и тем самым обеспечения политической власти электората. В каждом мельчайшем избирательном участке действует постоянная группа агитаторов во главе с участковым капитаном. В каждом собрании участков, составляющих наименьший избирательный округ, вроде городского околотка или сельского тауншипа, должен быть средний феодал, которому подчиняются капитаны. В более крупных избирательных округах, таких как город, округ или комбинация округов, над средними феодалами должны стоять бароны-держатели. Наконец, существует великий верховный сеньор для всего штата. Никакому участковому капитану не дозволяется иметь каких-либо представлений о принципах или политическом курсе. Его обязанность — вместе со своими помощниками обеспечивать для съездов делегатов, которые будут голосовать так, как предписывают руководители организации, проводить предвыборную агитацию на участке и покупать, приказывать, инструктировать, убеждать или принуждать — в зависимости от того, как того требуют обстоятельства — к голосованию за кандидатов, названных руководителями организации. Когда участковый капитан и его работники не справляются с успешным выполнением этих обязанностей, они должны быть изгнаны, а другие, с нетерпением ждущие продвижения, займут их места. Когда они проявляют способности, они делают успехи в организации. Окружной босс в равной степени должен держать своих капитанов в повиновении и эффективности. Для него также маячит перспектива повышения или разжалования в рядовые. Законом жизни и источником силы организации является то, что ее офицеры выказывают безоговорочное повиновение своим непосредственным начальникам, а мощная личность руководит всем целым.

Так власть электората переходит к тем, кто пользуется политическим невежеством электората, чтобы указывать ему, как голосовать.

Раздел 5. Власть государства переходит в руки тех, кто способен указать большинству политически невежественных граждан, как голосовать. Они составляют внезаконное, но от этого не менее реальное правительство


Профессиональный советник и руководитель политически невежественного избирателя стремится захватить контроль над как можно большей частью государственной власти. Его средство для достижения этой цели заключается в том, чтобы стать важнейшим отдельным фактором при замещении постов легального правительства. Успех в консультировании и направлении того, как голосовать, большинства политически невежественных избирателей вручает ему власть заполнять посредством назначений все посты, на которые выдвигаются кандидаты, неизвестные электорату в целом. Наш политический босс естественным образом склонен назначать людей, преданных ему и его власти, и с помощью этого средства он закономерным образом добивается определенного контроля над частью местной государственной власти. Точно так же призом объединения успешных местных боссов является власть назначать большинство должностных лиц какого-либо более обширного и важного местного муниципального управления и таким образом получать контроль над частью его государственной власти. Когда общегосударственная организация феодальной армии руководителей и советников политически невежественного избирателя оказывается до конца отточенной, а во главе ее стоит человек выдающихся способностей, получаемым призом становится главная часть всей государственной власти, будь то в масштабе штата или местная. Все больше и больше такая организация заполняет преданными ее лидерам людьми местные и общегосударственные законодательные органы, местные и общегосударственные исполнительные должности и даже места на судейской скамье. Такая организация, будучи непрерывно успешной в течение сколько-нибудь долгого времени, фактически займет все менее заметные и менее важные посты в исполнительном, законодательном и судебном ведомствах правительств штатов и местных органов.

Но влияние такой организации простирается дальше этого. Будучи существующей и эффективной, она часто оказывается определяющим фактором при выдвижении и избрании кандидата на пост столь важный и, рассматриваемый сам по себе, столь заметный, что на специальных выборах для замещения лишь этого одного поста разум электората проявил бы себя с максимальной силой. Например, если мы взглянем исключительно на федеральное правительство, то обнаружим, что избиратель подает свой бюллетень только за президента, вице-президента и, как правило, лишь за одного конгрессмена. Конгрессмен выбирается по большей части из довольно небольшого округа. Если рассматривать федеральное правительство само по себе, функция избирателя по выбору конгрессмена настолько проста и прямолинейна, что никаких профессиональных советов или указаний не требуется, за исключением того необычного случая, когда округ заполнен поистине неграмотными избирателями. Но как только в избирательном округе по выборам в конгресс возникает организация, управляющая голосованием, в силу искусственно созданного политического невежества избирателя в отношении кандидатов на различные местные муниципальные посты и посты штата, такая организация немедленно осуществляет важный контроль над выдвижением и избранием конгрессмена. Точно так же организация приобретет весьма значительное влияние на выдвижение и избрание кандидатов на местные муниципальные посты, если они состоят только из мэра и по одному олдермену от каждого околотка, избираемых на специальных выборах. Такая организация будет постоянно иметь колоссальное влияние на выдвижение и избрание судей, даже когда они избираются на специальных выборах. Нет сомнений в том, что выдвижение кандидатов в губернаторы штата и президенты Соединенных Штатов может время от времени сильно зависеть от политократов, чья власть основана на политическом невежестве избирателя в отношении кандидатов на всевозможные малопонятные посты в штате и местных органах власти. Говоря в целом, если избиратель по привычке настолько политически невежественен, что политократы в значительной степени приобрели власть указывать ему, как голосовать, тогда политократы будут оказывать огромное влияние на определение того, кто должен быть избран на посты столь заметные и важные, что, если бы они были единственными замещаемыми на выборах постами, избиратель проявил бы высокую степень независимости и интеллекта при осуществлении своего выбора, а услуги тех же политократов оказались бы полностью не востребованы.

Организация, управляющая голосованием, которая неуклонно добивается успеха в данном штате или местном самоуправлении на протяжении восьми лет, достигнет точки, когда она фактически расставит практически на все государственные и местные посты, замещаемые выборами, а также в Палату представителей, в Конгресс и в Сенат Соединенных Штатов людей, которые преданны организации и ее лидерам прежде всего остального. Лидер такой организации может даже обрести решающее влияние на губернатора штата и президента Соединенных Штатов, поскольку их власть распространяется на местные назначения и дела. Когда это происходит, лидеры общегосударственной и местных организаций, управляющих голосованием, превращаются в реальное, хотя и внезаконное правительство. Реальная власть государства, как на уровне штата, так и на местном уровне, а также весомое влияние на власть федерального правительства находятся в их руках. Местные и общегосударственные исполнительные должностные лица и местные и общегосударственные законодатели будут выполнять приказы этих лидеров. Судьи более тонким образом будут принимать во внимание их пожелания.

Таким образом, мы пусть и незаметно, но от этого не менее эффективно изменили характер нашего правительства. Сама крайность наших мер предосторожности, призванных не допустить перехода государственной власти в руки немногих, передала власть государства в руки немногих. Настолько очевидно и полностью потерпели неудачу продуманные усилия создателей нашей конституции по удержанию государственной власти вне рук немногих, что мы вполне можем принять как аксиому: государственную власть в любом высокоорганизованном обществе невозможно уберечь от концентрации в руках немногих. Наша форма правления действительно изменилась от децентрализованной демократии фронтиры к централизованной политократии высокоорганизованной цивилизации. Мы отвернулись от автократа и аристократа лишь для того, чтобы оказаться в руках политократа.

Раздел 6. Внезаконное правительство использует свою власть эгоистично для самосохранения и во благо тех, кто организовал его и поддерживал


Наше внезаконное правительство не состоит из альтруистов. На него можно положиться в том, что оно будет действовать эгоистично в двух отношениях: во-первых, оно использует все свое влияние и всю власть для самосохранения. Затем, по мере того как срок его пребывания у власти становится все более прочным, оно использует эту власть для вознаграждения лидеров, которые его организовали и поддерживали.

Ясное понимание того, что необходимо для поддержания внезаконного правительства, снабдит мудрого политократа глубоко укорененной политической философией. Его кредо, если его озвучить, звучало бы примерно так: «Я верю в лишение избирателя избирательных прав посредством поддержания его в состоянии столь глубокого политического невежества, при котором он не способен голосовать осознанно. Я верю, что все избиратели, какими бы интеллектуальными они ни были в целом, могут быть сделаны политически невежественными при голосовании путем возложения на них бремени расследования кандидатур и посещения выборов, которое они мысленно могут, но на деле не станут выполнять. Я верю, что такое бремя, возлагаемое на избирателя, проще всего породить децентрализацией государственной власти всевозможными способами и постоянным применением выборного начала. Поэтому я верю в культивирование народного страха перед королями, народного предрассудка против централизации власти и замещения постов путем назначения. Превыше всего я верю в большую демократию (то есть большее применение выборного начала) как в лекарство от недугов демократии».

При наличии столь укоренившихся убеждений линию поведения мудрого политократа во многих отношениях не трудно предсказать и не трудно понять при наблюдении за ней. Высшее должностное лицо штата или Соединенных Штатов, которое в ответ на любое народное требование пытается повлиять на законодательный орган или принудить его, должно быть публично подвергнуто порицанию. Необходимо указать на то, что оно преступает границы своей конституционной власти. Оно должно ограничиться ограниченной конституционной сферой исполнительной власти. Когда человек становится губернатором или президентом, он должен перестать быть гражданином. Стимулирование децентрализации государственной власти через создание нескольких новых корпоративных образований муниципальной власти, действующих в одном округе, является шагом, который всегда должен встречать благоприятное внимание политократов. Должно поддерживаться постоянное применение выборного начала к каждому вновь созданному посту. Избирательный округ, кроме того, всегда должен поддерживаться в максимально возможном размере и всегда превышать личную репутацию любого, кто мог бы претендовать на конкретный пост, выбираемый избирателями округа. Методы перенарезки округов могут разрабатываться и осуществляться так, чтобы давать максимальный объем власти для внезаконного правительства, находящегося в данный момент у власти. Законы о выборах должны формироваться, а административные акты направляться так, чтобы позволить организации выстраивать свои голоса наиболее эффективным образом. Новые партии и независимые движения должны пресекаться. Одно из изящнейших средств для проведения такого пресечения состоит в том, чтобы сохранить партийный круг и одновременно предусмотреть, чтобы ни один кандидат не фигурировал более чем в одном списке в бюллетене. Это заставит всех кандидатов, способных получить партийную номинацию внезаконного правительства, принять ее в противовес независимой номинации. Тот факт, что внезаконное правительство выдвигает некоторых людей, которые устраивают избирателей и при этом не могут быть помещены также в независимый список, отвратит от выставления какого-либо независимого списка на поле. Никакого вреда политократы не причинят внезаконному правительству, если сеть правительственных органов станет весьма сложной или если детали исполнения положений законов о выборах окажутся настолько трудными для понимания, что всей машиной выборов придется руководить нескольким экспертам.

Но главной заботой мудрого политократа будет не обретение эгоистичной политической философии или эгоистичной программы правительственного законодательства. Первостепенную важность имеют организация, рекрутирование, обучение, питание и забота о феодальной армии руководителей и советников политически невежественного избирателя, а также вознаграждение офицеров и мелких лидеров этой армии в соответствии с их положением. Насколько это возможно, окружным и участковым работникам, разумеется, будут предоставляться места в государственных платежных ведомостях, и они будут таким образом кормиться и одеваться за счет государственной казны. В обмен на то, что они получают от государства, они будут выполнять минимальный объем работы для государства и максимальный — для организации. Места в платежных ведомостях частных корпораций также могут находиться в распоряжении лидеров среди политократов. В любом городе хоть сколь-нибудь значительного размера рядовые и капитаны организации могут собирать мелкую коррупционную мзду, связанную с выдачей лицензий всех родов, продажей спиртного, бизнесом порока и деятельностью дна общества. Мелкие политократы займут высокооплачиваемые должности и доходные места. Получению ими этих мест вовсе не помешает то, что они должны пройти через выборы. Работа на посту будет выполняться главным заместителем, получающим жалование из государственной казны. Обладатель поста получит тем самым возможность тратить все свое время на ведение дела консультирования и направления политически невежественного избирателя в том, за кого голосовать. Крупная коррупционная мзда, связанная с крышеванием бизнеса порока и деятельности дна общества, достанется тем, кто стоит еще выше среди политократов. Это, однако, грязный и рискованный способ вознаграждения, и защита, которую можно предоставить, имеет свои пределы. Многие политократы, и среди них самые могущественные, не будут прикасаться к этому лично. В определенных округах люди с отличным социальным положением и умственными способностями могут с выгодой использоваться внезаконным правительством. В большинстве случаев материал такого рода можно почерпнуть среди юристов. Наградой для тех, кто постоянен и эффективен в своем служении, станет место в офисе юрисконсульта корпорации или прокуратуре штата, а в конечном счете — место на судейской скамье. Крупная коррупционная мзда от государственных контрактов зарезервирована для верховных сеньоров феодальной организации.



Великий приз, зарезервированный для верховного сеньора и его баронов-держателей, — это привилегия вступать в союз, наступательный и оборонительный, с особыми интересами бизнеса и собственности, которые нуждаются в помощи местной или государственной власти для наилучшей эксплуатации масс либо в защите от правительственного вмешательства по требованию эксплуатируемых масс. Действительно, отношения между великими капитанами столь особых интересов бизнеса и собственности и внезаконным правительством политократов могут стать настолько тесными, что реальная власть правительства до некоторой степени может фактически принадлежать первым, а не последним. Во многих случаях действительно будет трудно сказать, какая группа повелевает, а какая подчиняется. Там, где лидеры обеих сторон одинаково способны, возникнет полное партнерство.

Раздел 7. Внезаконное правительство способно поддерживать себя перед лицом народного неодобрения


Условия, в которых внезаконное правительство осуществляет свою власть, и манера этого осуществления обеспечивают ему определенные весомые преимущества в его вполне естественной попытке поддержать себя перед лицом народного неодобрения.

Внезаконное правительство имеет преимущество скрытности от электората. Масса избирателей может назвать лишь нескольких заметных должностных лиц легального правительства в любой данный момент времени. О существовании тщательно организованного внезаконного правительства они не имеют никакого реального представления вообще. Если у них и есть какое-то представление о машинах и боссах, то оно смутное и несовершенное. Они видят лишь понемногу за раз и понятия не имеют, кто именно подает за них бюллетени. Избиратель, постигший такие секреты, — поистине редкость. Даже весьма умный человек, являющийся избирателем, ничего не может рассказать в своем собственном округе о внезаконном правительстве. Он знает лишь, что есть боссы, против которых у него, судя по всему, никогда не выпадает шанса проголосовать. Эта скрытность со стороны внезаконного правительства является бесценным активом, позволяющим ему сохранять власть. Пока внезаконное правительство остается скрытым, у избирателя мало шансов нанести ему какой-либо серьезный урон.

Внезаконное правительство также имеет большое преимущество в том факте, что, пока оно является реальным правительством, электорат постоянно голосует за легальное, но марионеточное правительство должностных лиц. Разумеется, если бы избиратель знал связь между каждым должностным лицом и внезаконным правительством, он мог бы голосовать осознанно, но это информация секретнейшего рода. Во многих случаях для кого бы то ни было невозможно ее получить. Конечно, нельзя ожидать, что избиратель, пребывающий в неведении относительно квалификации и личности большинства кандидатов на посты, когда-либо узнает, какую связь любой из них имеет с более или менее тайным внезаконным правительством.

Мудрый политократ ценит преимущество, которое его внезаконное правительство имеет, прячась за легальным правительством и в силу того факта, что его власть не подлежит прямому одобрению или неодобрению со стороны электората. Он знает, однако, что время от времени какой-нибудь верный приверженец внезаконного правительства будет требовать и должен получить выдвижение кандидатом на пост столь заметный, что его прошлое будет полностью расследовано, а его связь с внезаконным правительством станет широко известна. Тогда существование внезаконного правительства в борьбе за этот пост станет предметом спора, особенно если появится независимый антиполитократический кандидат. Но опыт даст понять, что такого спора следует избегать. Внезаконное правительство должно отбросить в качестве кандидата на любой видный пост человека, известного электорату как приверженец политократии. На его место можно поставить новую марионетку или подлинного независимого кандидата, как того требуют обстоятельства. Первый шаг, разумеется, с точки зрения политократа, предпочтительнее. Когда однако перспективы внезаконного правительства у власти выглядят мрачно и грозно, его лидеры с видом энтузиазма согласятся на выдвижение условного Хьюза или Вильсона. Они знают, что выдвижение независимого и популярного человека, который имеет шансы на успех на выборах, позволит их внезаконному правительству назначить на посты подчиненные выборные должностные лица в легальном правительстве. Они знают, что губернатор, окруженный независимыми подчиненными офицерами и противостоящий законодателям, выбранным внезаконным правительством и преданным ему, не может причинить этому правительству непоправимого вреда. Они знают, что большинство людей за время своего пребывания на посту, будучи поставлены в условия тесного контакта с такой оппозицией, могут быть измотаны и деморализованы, так что они с радостью уходят, когда им предлагают возможность продвижения на пост, где им больше не нужно воевать с внезаконным правительством. Таким образом, популярного губернатора можно склонить к принятию поста вице-президента или места в Верховном суде США.

Несоблюдение этого принципа действия на Национальном съезде Республиканской партии 1912 года положило начало самому широкомасштабному и серьезному движению против внезаконного правительства, какое у нас когда-либо было. Согласно всем правилам искусного политократического управления, представители внезаконного правительства на том съезде должны были согласиться с выбором наиболее популярного и видного лидера из числа доступных, несмотря на факт его независимости. Они должны были провести во власть вместе с ним как можно больше своих приверженцев или позволить ему потерпеть поражение. Что бы ни произошло, внезаконное правительство, осуществляемое посредством контроля внезаконной олигархии над успешными кандидатами на посты, не было бы разрушено, а общее движение, враждебное всей основе внезаконного правительства, было бы предотвращено. Разоблачение существования власти в немногих руках, способной законно перечеркнуть народные чаяния при выборе кандидата в президенты Соединенных Штатов, демонстрация того, что для большого числа людей должно было показаться реальным осуществлением такой власти, и поражение четко выраженной народной воли могли иметь лишь один результат — запуск одного из величайших независимых политических движений за полвека с его главным ударом по внезаконному правительству в том виде, в каком оно выросло в Соединенных Штатах. Это ошибка того же рода, которую совершили сторонники рабства, когда недооценили невысказанную решимость Севера сохранить Союз.

Разумеется, существует столько соперничающих организаций, управляющих голосованием, сколько имеется политических партий, которые укоренились и имеют имя, обладающее хоть какой-то деловой репутацией. Если две из этих организаций хоть сколько-нибудь равны по силам и занимают практически все поле, их лидеры часто заключают тайные соглашения, согласно которым государственная власть разделяется. Одна берет город, а другая округ, или одна — крупный столичный район, а другая — штат. Такие договоренности предпочитаются борьбе не на жизнь, а на смерть за главенство. Они приводят к комбинации, преодолеть которую политически невежественному большинству электората чрезвычайно трудно.

В конце концов однако разве народ не правит? Разве власть такого внезаконного правительства не продолжается по его выбору? Разве он не может сокрушить его, если пожелает? Теоретически — да, на практике — нет! Крайняя децентрализация легального правительства — успех конституции и законов в предотвращении концентрации власти в какой-либо одной точке на каком-либо одном посту в легальном правительстве — является тем самым фундаментом, на котором покоится существование внезаконного правительства. Она также является главной причиной его пребывания у власти. Верховная власть электората в целом разбивается на бесконечно малые осколки конституцией и законами, предусматривающими множество независимых постов, подлежащих замещению выборами. Чтобы сбросить внезаконное правительство, которое заполнило практически все посты в легальном правительстве, электорат должен быть бдительным, активным и успешным не в заполнении одного поста или нескольких постов на одних выборах, а в заполнении сотни постов, по которым подаются голоса на всех выборах, происходящих в период от четырех до восьми лет. Внезаконное правительство выступает единой, хорошо организованной армией с единым главой против большой, но дезорганизованной массы. Последняя может триумфировать в отдельных пунктах или случаях, но она растратит свои силы в сравнительно небольших и маловажных победах. Подходя к кабинке для голосования, постоянно обремененная глубочайшим политическим невежеством, без организации и без лидеров, она падает снова и снова перед лицом обученной и постоянной феодальной армии руководителей голосования. Внезаконному правительству не будет грозить никакой серьезной опасности со стороны электората в целом, пока должностные лица легального правительства лишены власти или возможности путем объединения обеспечить себе власть и вынуждены постоянно противостоять электорату, невежественному в отношении их личностей и их квалификации для замещения постов. Одна из максим современной войны гласит, что важное значение имеет уничтожение или дезорганизация армии противника, а не просто занятие конкретного пункта или конкретной территории. Точно так же в войне с непопулярным правительством важно уничтожить или дезорганизовать его, а не просто занять несколько постов или даже множество постов хорошими людьми, которые выступают против внезаконного правительства, продолжающего существовать и готового снова захватить власть в государстве, когда представится случай. Пока реальное правительство находится во внезаконной олигархии во главе феодальной организации руководителей голосования, которая остается невредимой, в то время как народная армия временно занимает несколько постов, лишенных власти, кампания не добилась практически ничего. Еще на нескольких выборах внезаконное правительство вновь обеспечит столь же полный контроль, как и прежде.

Даже когда монархия была абсолютной и народное восстание свергло ее путем успешной революции, конечным результатом было лишь замещение старой абсолютной монархии новой. Так и у нас сегодня, когда одно внезаконное правительство политократов свергается чрезвычайными и затяжными усилиями электората, в конечном счете не происходит ничего, кроме замены старого внезаконного правительства новым. Дело в том, что до тех пор, пока мы не знаем никакой другой формы правления, кроме абсолютной монархии, или настаиваем на плане правления, который неизбежно приводит к тому, что децентрализованное легальное правительство контролируется централизованным внезаконным правительством политократов, мы никогда не получим никакой иной формы правления, кроме монархии или внезаконной политократии. Тенденция народных масс мириться с любым правительственным устройством, от которого они, судя по всему, не могут избавиться, является большим подспорьем для поддержания власти внезаконным правительством. Если для изгнания нынешнего внезаконного правительства требуются чрезвычайные усилия на протяжении ряда следующих друг за другом лет, и когда результатом этого становится лишь замена одного внезаконного правительства другим того же сорта, какой смысл в предпринятых чрезвычайных усилиях? Почему бы не посоветовать избирателю время от времени концентрировать свои усилия на приведении хороших людей на более важные посты, а остальное оставить как есть? Такой склад ума становится все более и более распространенным, особенно среди разумных людей, видящих реальную ситуацию. По сути, это капитуляция всех постов под контроль внезаконного правительства.

Таковы обстоятельства, которые a priori делают продолжение существования нашего внезаконного правительства перед лицом народного неодобрения вероятным. Тот факт, что оно продолжается и продолжает делать это сейчас, становится с каждым днем все более очевидным. Предположим, например, в любое время за последние десять лет перед электоратом мог быть поставлен прямой вопрос: предпочитают ли они правление внезаконной олигархии политократов, подвластной электорату лишь косвенно и весьма незначительно на любых отдельный выборах, или легальное правительство, подвластное непосредственно воле электората. Может ли быть хоть какое-то сомнение в том, что подавляющее большинство проголосует за отстранение внезаконного правительства от власти и упразднят политократию так же, как они упразднили бы абсолютную монархию или самовоспроизводящуюся олигархию? Если требуется какое-либо доказательство настроения электората по такому вопросу, мы имеем его в устойчивой популярности всех мер, которые выдвигались и были направлены против так называемых политических боссов и правления с их помощью. Двадцать пять лет назад электорату стало очевидно, что босс околотка в некоторых районах наших более крупных городов поддерживал себя отчасти по меньшей мере за счет коррупционного голосования. Отсюда — австралийский бюллетень. Затем было замечено, что политические машины поддерживают своих работников за счет жалованья из государственной казны. Отсюда — законы о гражданской службе. Затем контроль внезаконного правительства над номинациями показался истинным источником его власти. Отсюда — прямой праймериз. Было также замечено, что внезаконное правительство имеет хватку на законодательные собрания штатов и муниципалитетов, исполнительные должности штатов и местных органов, а также судей. Отсюда — инициатива, референдум и отзыв. Было замечено, что происхождение внезаконного правительства и главный источник его власти проистекают из сложности наших муниципальных управлений, громоздкости их административного аппарата и числа постов, выносимых на суд электората. Отсюда — движение за консолидацию муниципальных управлений и их контроль комиссией. Было замечено, что губернатор часто выражает удовлетворительным образом желания большинства электората, но у него нет власти инициировать законодательство. Отсюда два недавних предложения: предоставить законопроектам губернатора преимущественное право на рассмотрение в законодательном календаре, чтобы их можно было вынести на голосование, а не душить тихо в заторах законодательной повестки и действиями комитетов; а также разрешить губернатору представлять на утверждение электората в целом любой законопроект, представленный законодательному собранию и не принятый им. Было замечено, что судьи, особенно судьи Верховного суда, объявляют неконституционными законы, в отношении которых существовало огромное народное настроение. Суды тогда были сразу же помещены электоратом в один лагерь с внезаконным правительством — быть может, совершенно несправедливо, — и возникло требование отзыва судей или отзыва судебных решений по конституционным вопросам, или в любом случае максимально возможного ограничения власти суда объявлять акты законодательного собрания неконституционными, либо ликвидации этой власти вообще. Наконец, совсем недавно у нас появилась новая национальная партия, которая была посвящена в целом войне с внезаконным правительством и программе правительственной реформы, считающейся враждебной его существованию. Каждое из этих движений при анализе показывает, что электорат осознает лишение своей власти выражать свою волю и добиваться от нее ответственности со стороны должностных лиц легального правительства.

Мы очевидно находимся в разгар великого усилия по преодолению непреодолимой внезаконной правительственной силы, которая лишала электорат его власти и законного влияния на функционирование легального правительства. Столь непрерывные, все более агрессивные и всегда популярные усилия по избавлению от внезаконного правительства политократов очень четко указывают на тот вывод, что наши государственные и муниципальные управления в той или иной степени впали в руки правительства такого сорта и что оно было способно на протяжении поколения и способно даже сейчас поддерживать себя перед лицом народного неодобрения. Практичная, работоспособная форма непопулярного правительства была установлена в Соединенных Штатах вопреки принятым для ее предотвращения мерам предосторожности.



СНОСКИ:


См. фронтиспис.




Бюллетень, с которым столкнулся избиратель в Чикаго на тех же выборах, был еще больше. Он имел размер 19 на 31 дюйм и представлял выборы на 53 поста, за исключением выборщиков президента, и 267 имен, за исключением выборщиков президента, за которые следовало голосовать. На осенних выборах в округе Кук в 1910 году бюллетень имел размер 17 на 20 дюймов. В нем было представлено 52 поста, подлежащих замещению, и 190 кандидатов, которых избирателю предстояло изучить.




В Иллинойсе, например, следующие государственные и местные посты предусмотрены конституцией штата, защищены конституцией штата и требуют по конституции замещения путем выборов: губернатор, вице-губернатор, госсекретарь, аудитор публичных счетов, казначей штата, суперинтендант народного просвещения, генеральный прокурор, судья Верховного суда, секретарь Верховного суда; в округах за пределами округа Кук: окружной судья, прокурор штата, шериф, окружной секретарь, казначей, регистратор актов, коронер, секретарь окружного суда, окружной суперинтендант школ, судья суда по делам о наследствах и опеке, судья окружного суда; в округе Кук: 15 окружных комиссаров, судья окружного суда, 14 судей окружного суда [Circuit Court], 18 судей высшего суда [Superior Court], прокурор штата, регистратор актов, коронер, шериф, окружной казначей, окружной секретарь, секретарь окружного суда [Circuit Court], секретарь высшего суда и окружной суперинтендант школ. Сюда входят все государственные и местные посты, названные в длинном бюллетене, напечатанном на странице, противолежащей странице 29, за исключением 3 попечителей университета штата, 3 представителей в Конгрессе, 1 члена Государственного совета по выравниванию налогов, 2 членов Совета оценщиков, 1 члена Согласительной комиссии, окружного инженера-землемера и 3 попечителей Санитарного округа.




См. далее, гл. xv.






ЧАСТЬ II. ВОЙНА С ПОЛИТОКРАТИЕЙ








ГЛАВА III. РАССЕЯНИЕ ПОЛИТИЧЕСКОГО НЕВЕЖЕСТВА ПОСРЕДСТВОМ САМОУЧЕБНОГО ПОЛИТИЧЕСКОГО ОБРАЗОВАНИЯ


Если внезаконное непопулярное правительство политократов покоится на состоянии политического невежества со стороны электората, то будет сказано, что очевидное лекарство — рассеять это невежество посредством политического образования. Однако не стали бы предполагать, что это политическое образование должно быть обязательным и осуществляться за счет государства компетентными учителями. Это раздражило бы электорат, стоило бы дорого и вероятно закончилось бы установлением назначаемого государством босса. Нет! Политическое образование избирателя должно быть самоучебным. Он должен быть пробужден к бóльшим знаниям и более добросовестному выполнению своих политических обязанностей; бóльшему расследованию квалификации кандидатов и бóльшим усилиям по обеспечению надлежащего сорта кандидатов. Он должен тратить время, необходимое для выполнения всех своих политических обязанностей и для того, чтобы делать это достаточно осознанно для совершения индивидуального выбора в отношении каждого кандидата на каждый пост на каждых выборах.

Многие интеллектуалы будут рассматривать это как единственное средство успешной атаки и перманентного свержения внезаконного и непопулярного правительства политократов. Поэтому они довольствуются сидением сложа руки и ожиданием тысячелетнего царства самоучного политического образования, которое просветит избирателя. Трудность заключается в том, что рассеяния политического невежества такими средствами никогда не произойдет. Поскольку политическое образование не является обязательным, мы имеем дело не с тем политическим знанием, которое избиратель мог бы гипотетически получить, а с тем, которое он приобретает на практике. Дело в том, что электорат выступает единственным судьей того, сколько работы он проделает по обретению политических знаний и выполнению политических обязанностей. По случаю он может быть побужден к исключительной активности; в других случаях он может не делать вообще ничего. Очевидно тогда, что для получения наивысшего процента осознанного голосования в среднем необходимо, чтобы политические обязанности электората были соразмерны объему самоучного и самостоятельно приобретенного политического образования, которое электорат в целом и в долгосрочной перспективе обретет. Если требуемые политические обязанности и образование выходят за всякие рамки того, что электорат добудет для себя сам, то политическое невежество и пренебрежение политическими обязанностями следуют само собой и являются фиксированным и длящимся условием. Тщетно тогда настаивать на выполнении обязанностей, которые электорат выполнять не станет, или на достижении политического образования, которое электорат не обретет собственными усилиями и которое не может быть получено никаким иным путем. Правильный путь состоит в перенастройке политических обязанностей избирателя таким образом, чтобы то, к чему его призывают делать, он выполнял с минимальным объемом невежества ввиду усилий, которые он сам склонен развернуть для информирования себя и совершения осознанного выбора.

Когда поэтому мы находим внезаконное непопулярное правительство политократов, установленное по причине долго продолжающегося и возрастающего политического невежества избирателей, которые в целом представляют собой образованный и интеллигентный класс граждан, необходимый вывод заключается в том, что политические обязанности избирателя и требования самостоятельно получаемого политического образования были помещены далеко за пределы его готовности выполнять их или, возможно, даже за пределы возможности их исполнения им. Настаивать тогда на самоучном политическом образовании, которого избиратель в прошлом не добывал, не добудет в будущем и, возможно, фактически добыть не может, значит со всех практических точек зрения полностью игнорировать ту причину, которая делает существование внезаконного непопулярного правительства политократов перманентным. Оно не предлагает никаких средств вообще для избавления нас от такого правительства.




ГЛАВА IV. АВСТРАЛИЙСКИЙ БЮЛЛЕТЕНЬ И ЗАКОНЫ О ГРАЖДАНСКОЙ СЛУЖБЕ




Эволюция современной политократии началась с окружного босса в районах наших более крупных городов, где голосование было невежественным, поскольку население было преимущественно иностранным, неграмотным и легко поддавалось развращению, лести или запугиванию. Методы проведения выборов у босса были грубыми. Бизнес порока и деятельность дна общества находились под защитой, а коррумпированный и незаконный голос наращивался до предела. Поистине, рядовому гражданину и его лидерам казалось, что власть босса покоится главным образом на коррумпированном и незаконном голосе. Они видели, что возможность заполучить этот голос велика из-за рыхлого метода проведения выборов. Пропаганда закона об австралийском бюллетене тут же стала частью борьбы против босса. Избиратели должны быть зарегистрированы заранее до дня выборов, и должна быть предоставлена возможность оспорить всех зарегистрированных таким образом избирателей. Бюллетень должен быть тайным, чтобы коррупционер никогда не был уверен в том, что подкупленный доставил тот голос, за который ему заплатили. Предложенное средство получило подавляющее народное одобрение поколение назад, и тщательно прописанные законы об австралийском бюллетене действуют теперь практически повсеместно.

Вне сомнения, законы об австралийском бюллетене были поистине необходимой и ценной реформой, но власть босса в конечном счете опиралась не на незаконный и коррумпированный голос. Фундаментально она зависела от политического невежества избирателя. Власть босса избирательного округа не только пережила законы об австралийском бюллетене, но и имела тенденцию возрастать по мере распространения политического невежества со стороны избирателя. Возникли другие боссы иного типа, правившие в округах, где коррумпированный и незаконный голос был пренебрежимо мал, но где среди интеллигентного населения преобладало политическое невежество. Тогда иерархия боссов превратилась в машину и посредством машины обеспечила контроль над государственной властью муниципалитета.

В моменты, когда электорат обращал свое внимание на этот вопрос, он замечал, что машина и ее лидеры практикуют политику дележа добычи в крупных масштабах. О ее работниках заботились посредством жалований из государственной казны. Эффективность в службе машине была более важной квалификацией для поста или занятости, чем эффективность в службе муниципалитету. Естественно, враги внезаконного правительства начали кампанию за принятие законов о гражданской службе, которые вывели бы должности на государственной службе из-под политики, то есть из-под контроля политократов. Служащие правительства должны назначаться только из списков лиц, имеющих право на назначение, составляемых комиссией по гражданской службе после проведения экзамена, призванного проверить эффективность заявителей. Будучи однажды назначено из такого списка, должностное лицо должно быть защищено на своей позиции от увольнения по политическим мотивам. Враги политократии сплотились в поддержку законов о гражданской службе, и обращение к народному неодобрению внезаконного правительства в целом обеспечило повсеместное принятие принципов гражданской службы.

Без сомнения, законы о государственной службе были необходимым и ценным законодательным актом, однако власть боссов основывалась принципиально не на их способности устраивать своих работников на государственное содержание, точно так же как она не держалась на коррумпированном и незаконном голосовании. Власть внезаконного правительства по-прежнему зиждилась на политическом невежестве избирателя. Эта причина не только оставалась нетронутой, но и становилась все более явной и масштабной по мере увеличения числа выборных должностей и умножения местных органов власти, действующих на одной и той же территории, каждый из которых располагал собственным штатом выборных лиц. Даже самый умный человек в результате искусственного процесса оказывался политически невежественным и дезориентированным. Местные боссы стали более привычным явлением, менее грубыми в своих методах и более способными. Коалиции боссов добивались все большей правительственной власти на расширяющихся территориях государственного контроля.




ГЛАВА V
АЛТРУИСТИЧЕСКИЕ УСИЛИЯ ПО ПРОСВЕЩЕНИЮ ИЗБИРАТЕЛЯ




Некоторые проницательные сторонники избирательного корпуса заметили, что власть внезаконной политократии фундаментально зиждется на политическом невежестве избирателя, особенно политическом невежестве того избирателя, который был умным человеком и мог бы вынести ценное суждение, если бы обладал фактами. Эта идея породила Лигу независимых избирателей, которая через небольшой исполнительный комитет берет на себя задачу собирать факты и предоставлять избирателям информацию о кандидатах на должности. Избирательному корпусу, разумеется, следует предоставлять информацию обо всех кандидатах на каждых выборах. Но такая задача слишком грандиозна и (если она вообще осуществима) потребовала бы больше денег, чем удается собрать по подписке с относительно небольшого круга лиц. Поэтому такие лиги с момента своего создания направляли всю свою энергию на предоставление избирателю информации о кандидатах лишь на одну должность. Так, в Чикаго Муниципальная лига избирателей информирует избирателей каждого округа города о кандидатах в олдермены и только о них. Законодательная лига избирателей Иллинойса публикует информацию относительно кандидатов в легислатуру штата.

Заметно, что из этих двух организаций Муниципальная лига избирателей оказалась более эффективной. Отчасти это объясняется тем, что на выборах олдерменов в Чикаго бюллетень очень короткий. На многих выборах кандидаты на должность олдермена и только они значатся в бюллетене. Таким образом, внимание избирателя сосредоточено на кандидате на единственную должность от одного округа. Советы лиги поэтому легче заметить и запомнить. С другой стороны, Законодательная лига избирателей пытается консультировать избирателя на выборах, на которых замещаются должности штата, округа и судебной системы. Протяженность бюллетеня и количество замещаемых должностей уже были продемонстрированы на образце бюллетеня, напечатанном ранее напротив стр. 29. Естественно, эти советы тонут в какофонии мнений, которая поднимается вокруг кандидатов на важные местные должности, должности штата и общегосударственные посты, подлежащие замещению.

Адвокатские праймериз в том виде, в каком они проводились в Чикаго, представляют собой самую слабую из всех этих альтруистических попыток просветить избирателя относительно того, как голосовать. Подобные праймериз являются лишь выражением предпочтений юристов округа Кук в отношении кандидатов на судебные должности. Они не дают характеристики ни одному кандидату и не приводят никаких фактов, касающихся его послужного списка. Не предпринимается также никаких усилий для содействия избранию лиц, одобренных на таких адвокатских праймериз. Когда значительное число судей должно быть выбрано избирательным корпусом, насчитывающим несколько сотен тысяч человек, адвокатские праймериз оказываются крайне слабыми в своей функции информирования политически невежественного избирателя.

Практический опыт показывает, что альтруистические усилия по преодолению политического невежества избирателя, являющегося умным человеком, чтобы быть хоть сколько-нибудь эффективными, должны состоять из беспартийных, прямых и личных критических оценок квалификации и послужного списка кандидатов. Но даже в этом случае мало что удается сделать, если выборы проводятся на одну важную должность, а избирательный округ имеет управляемый [6] размер. Когда кандидаты, о которых избирателю предстоит получить информацию, составляют лишь четыре или пять человек из двух-трех сотен баллотирующихся на пятьдесят различных должностей, информация и критика теряют большую часть своей силы. Если бы альтруистические усилия были направлены на информирование избирательного корпуса о кандидатах на маловажные и неприметные должности, то не только не нашлось бы средств, но и их голос остался бы неуслышанным и проигнорированным. Таким образом, пределы эффективности усилий альтруистических лиг избирателей определены весьма четко.

Разумеется, газеты обладают большим влиянием на выборах, даже будучи партийными в освещении новостей о кандидатах и в своих комментариях к ним. Однако проявление этого партийства в основном касается верхушки избирательного списка или кандидатов на две-три самые важные должности. Влияние газеты на консультирование и направление избирателя в том, как голосовать, когда он не осведомлен о квалификации кандидатов и не слышал никаких публичных обсуждений на их счет, зависит от тех же соображений, что и влияние альтруистической лиги избирателей. Чтобы быть эффективным советчиком для избирателя в отношении кандидатов на второстепенные должности, по которым нет общественного обсуждения, газета должна быть по меньшей мере до некоторой степени беспартийной. Она должна быть прямой и недвусмысленной в своих рекомендациях и характеристиках кандидатов. Она должна сосредоточить свои усилия на каком-то одном пункте бюллетеня и пустить все остальное на самотек. Эти правила на практике регулярно соблюдаются газетами. Следование им весьма сильно ограничивает реальные масштабы влияния газеты как советчика и наставника политически невежественного избирателя.



СНОСКИ:


[6]
То есть «не столь большой, чтобы кандидат, желающий баллотироваться, не мог быть с относительною легкостью узнан избирательным корпусом и не был способен с наименьшими затратами провести личную агитацию» (см. гл. XII, стр. 148).






ГЛАВА VI
УПРАЗДНЕНИЕ ПАРТИЙНОГО КРУГА И ПАРТИЙНОЙ КОЛОНКИ




В общих чертах уже давно было осознано, что партийный круг и партийная колонка в бюллетенях составляют жизненно важную часть механизма, необходимого для направления политически невежественного избирателя в том, как голосовать. Если избиратель не только политически невежествен, но и неграмотен, то партийный круг — это практически все, чем он может воспользоваться, и только привлекая к нему его внимание, можно указать ему, что делать. Если политически невежественный избиратель является умным человеком, ему необходима по меньшей мере партийная колонка, чтобы он мог последовать ее подсказке при попытке проголосовать за кандидатов, о которых он ничего не знает. Поэтому неудивительно, что в ходе борьбы с политократией было предложено упразднить как партийный круг, так и партийную колонку. Более примечательным фактом является то, что подобное предложение получило столь незначительную поддержку. Дело в том, что при наших длинных бюллетенях упразднение партийного круга и партийной колонки привело бы либо к неуклюжему восстановлению партийной колонки путем предоставления партийных списков индивидуальному избирателю, либо к столь поразительному и полному лишению избирателя прав, а также к правительственному хаосу, столь значительно более пагубному для надлежащего управления, чем внезаконная политократия, что народная поддержка такого движения в целом не была оказана.


[image: SPECIMEN BALLOT. 10th Congressional, 7th Senatorial District.]


ОБРАЗЕЦ БЮЛЛЕТЕНЯ. 10-й конгрессионный, 7-й сенаторский округ.



Представьте себе, например, что партийный круг и партийная колонка упразднены для должностей штата и местных должностей в длинном бюллетене по округу Кук, воспроизведенном ранее напротив стр. 29. Тогда мы получили бы бюллетень с единственной колонкой для замещения 34 должностей со 181 кандидатом, где республиканцы, демократы, сторонники сухой воды (прогибисты), социалисты, социалистические лейбористы и прогрессисты свалены в кучу. Подавляющее большинство избирателей не могло бы полагаться на собственные знания кандидатов для совершения осознанного выбора. Бремя, возложенное на избирателя, слишком велико. Если бы избиратели голосовали наугад, в замещении должностей возник бы политический хаос. Избиратель в наименьшей степени был бы склонен поступить именно так. Если бы избиратель чувствовал, что он вообще не может голосовать, он оказался бы прямо и полностью лишен избирательных прав. Избиратель несомненно вошел бы в кабину для голосования с партийным списком в руке как с наиболее разумным способом получить совет о том, за кого голосовать. Это по сути стало бы восстановлением партийной колонки, которая была упразднена. Неудивительно тогда, что народные настроения не удается взбудоражить всеобщим упразднением партийного круга и партийной колонки, когда чрезмерно длинный бюллетень преподносится большим массам избирателей через регулярные интервалы времени.




ГЛАВА VII
ПРАЙМЕРИЗ




С момента своего первого появления в качестве профессионального советника и наставника политически невежественного избирателя он стал силой при выдвижении кандидатов на выборы. Действительно, важнейшей частью его деятельности по консультированию избирателя о том, как голосовать, было предоставление такого кандидата, за которого этот советник и наставник мог поручиться. Сначала советник и наставник политически невежественного избирателя называл кандидатов лишь в самых малых правительственных округах. Но по мере того как власть и влияние организации, направляющей голосование, распространялись на более крупные и важные сферы государственного управления, ее лидеры продолжали контролировать выдвижение кандидатов на должности. Сначала друзья избирательного корпуса пытались противопоставить грозному преимуществу, которым обладала организация, направляющая голосование, в силу ее способности контролировать партийные номинации, законы, разрешающие выдвижение независимых кандидатов посредством петиций. Разумеется, если закон предусматривал, что ни один кандидат не должен фигурировать более чем в одном бюллетене, независимые выдвижения, скорее всего, сильно бы пресекались. Но даже тогда, когда законы о выборах были максимально либеральными в отношении допущения независимых выдвижений, организации, направляющие голосование, всё равно были способны удерживать позиции против всех независимых движений, кроме самых яростных и революционных. Короче говоря, непопулярное правление политократов по-прежнему оставалось в относительном спокойствии.

На это было две причины. Во-первых, организация, направляющая голосование, существует и берет верх потому, что избиратель невежествен в отношении личности и квалификации кандидатов на должности. Ему необходимы советы и указания относительно того, как голосовать. Независимое движение просто противопоставляет силу временного и спорадического усилия по консультированию и направлению неорганизованного и взбудораженного, но всё же невежественного избирателя в том, как голосовать, — постоянной и хорошо организованной машине, направляющей голосование. В конечном счете последняя одержит верх. Во-вторых, постоянная организация для направления и консультирования политически невежественного избирателя всегда завладевала почитаемым партийным наименованием. Это до сих пор обеспечивало ей подавляющее преимущество. Это превращает каждого независимого кандидата в вероотступника какой-либо партии. Велика была привлекательность двух главных национальных партий за последние пятьдесят лет, так что независимые движения ограничивались главным образом местными выборами, и даже в этом случае трудно найти кандидатов из-за страха перед партийной недисциплинированностью. Из этих двух причин первая явно является более важной. Две главные национальные партии последнего полувека могли бы прекратить свое существование, но если бы избиратель оставался политически невежественным, как прежде, внезаконное правительство продолжало бы существовать. С другой стороны, если бы избиратель мог стать политически грамотным на каждых выборах и при замещении всех должностей из числа представленных кандидатов, тогда внезаконное правительство было бы вынуждено уйти, а партийные наименования не чинили бы серьезных препятствий независимым движениям.

Тем не менее, когда друзья избирательного корпуса осознали провал независимых движений в продвижении вперед против внезаконного правительства, они не стали планировать атаку на фундаментальную проблему просвещения политического невежества избирателя. Вместо этого они поступили так же, как и раньше, и стали искать исцеления в попытке устранить поверхностную и очевидную причину. Мистер Ла Фолетт в Висконсине считал, что не сможет добиться политического успеха, если не останется членом Республиканской партии. Однако в сложившихся обстоятельствах он не мог получить номинацию от этой партии, поскольку ею управляли люди, не желавшие видеть его во власти. Тем не менее мистер Ла Фолетт был более популярен среди избирателей, обычно голодавших за республиканский билет, чем те господа, которые контролировали использование партийного наименования. Очевидным шагом для мистера Ла Фолетта было отнять контроль над партийным наименованием у тех, кто им владел. Это он сделал посредством законодательства, которое позволяло любому кандидату, способному обеспечить большинство голосов избирателей Республиканской партии на первичных выборах, использовать партийное наименование республиканцев в борьбе за эту должность. Это был всего лишь законный и упорядоченный способ лишить внезаконное правительство преимущества использования почитаемого и популярного партийного наименования. Такова надлежащая функция закона о первичных выборах.

Доступность праймериз, конечно, могла бы быть ограничена ситуациями, подобными тем, которые мистер Ла Фолетт создал в Республиканской партии в Висконсине, — а именно, когда независимый деятель в партии желал вырвать контроль над партийным наименованием у внезаконного правительства, потерявшего доверие партийного избирательного корпуса. Будучи так ограничено, его применение практически сводилось бы к тем случаям, когда происходило хорошо организованное восстание против крыла партии, контролирующего партийное наименование. Подобные случаи были бы нечастыми, поскольку редки и сами такие восстания. Посколку внезаконное правительство утвердилось и получило контроль над партийным наименованием, тенденция заключалась бы в том, чтобы оставить всё как есть. Могли происходить мелкие выступления по поводу выдвижения кандидатур на какую-то конкретную должность, но хорошо организованный, упорный и ведомый способным лидером бунт, подобный тому, который мистер Ла Фолетт провел в Висконсине, — это событие поколения. Иллинойс и, без сомнения, многие другие штаты точно так же нуждаются в лидерстве человека масштаба мистера Ла Фолетта, как и Висконсин. Но такого лидера не появляется. Не похоже, чтобы он мог появиться. Границы наших штатов весьма эффективно оградили усилия мистера Ла Фолетта от каждого штата в Союзе, кроме его собственного. Использование праймериз как средства окончательного и полного лишения внезаконного правительства его власти над использованием партийного наименования следует рассматривать как редкое и необычайное явление, которое вовсе не обязательно должно произойти.

Однако использование праймериз не ограничивалось теми случаями, когда предпринималась организованная попытка лишить меньшинство в партии права пользования партийным наименованием. Вместо этого праймериз были сделаны обязательными и распространены на выдвижение практически всех выборных должностных лиц. Их необходимо проходить, даже если нет организованного бунта против обычной номинационной власти. Это крайнее применение праймериз оправдывалось тем аргументом, что проведение праймериз будет действовать автоматически и регулярно при любых обстоятельствах, избавляя избирательный корпус от контроля внезаконного правительства. И снова мы столкнулись с популярным применением теории о том, что лекарством от недугов демократии является еще больше демократии. Если число обращений к избирательному корпусу, имевшееся у нас до праймериз, не принесло никакой пользы, мы должны удвоить количество таких обращений. Бесполезность этого курса проявится не менее отчетливо в работе всеобщих и обязательных праймериз.

При обычных обстоятельствах в нормальных условиях, когда против него не ведется организованного восстания, внезаконное правительство будет столь же эффективно контролировать результаты на праймериз, сколь оно контролирует результаты самих выборов. Постоянная организация советников и наставников политически невежественного избирателя, разумеется, будет иметь список кандидатов на выдвижение точно так же, как она предоставляла список номинантов при системе кокусов и конвентов. Могут появиться некоторые независимые кандидаты на выдвижение. Чаще всего, однако, это безвестные лица, которые борются за номинацию из той соображения, что они ничуть не менее известны, чем кандидаты из списка. Бремя избирателя удвоилось. Следовательно, его политическое невежество как на первичных выборах кандидатов, так и на самих выборах стало, вероятно, еще большим, чем оно было на выборах одной лишь должности. Во всяком случае, избиратель приходит на праймериз (если вообще приходит) столь же невежественным в отношении личности и квалификации кандидатов на выдвижение, каким он прежде был в отношении кандидатов на должности. Его невежество может быть столь очевидным, что он вообще не голосует. Возможно, он голосует лишь за несколько имен, которые случайно узнает. В любом случае его голос ничтожно мал. Эффективным избирателем на праймериз является тот, кто голосует за кандидатов на все места. Тем не менее в результате своего глубокого политического невежества он вынужден голосовать так, как ему велят. Как обычно, наиболее эффективной силой, указывающей ему, как голосовать, является постоянная организация советников и наставников политически невежественного избирателя. Именно эта организация чаще всего выигрывает первичные выборы, на которых выдвигаются кандидаты на большинство должностей. Короче говоря, внезаконное правительство будет оказывать влияние на результаты обычных праймериз и контролировать их точно так же, как оно влияло и контролировало результаты обычных выборов. Лишь языком предвыборных речей утверждается, будто праймериз позволяют народу выдвигать кандидатов. Пока существует внезаконное правительство, народ может выдвигать кандидатов на праймериз не больше, чем он может выбирать на выборах. Именно таков был опыт в округе Кук, штат Иллинойс. Там с момента введения праймериз в действие лидеры двух главных организаций, направляющих голосование, более или менее тайно составляли списки, обеспечивали наиболее выгодное положение списка в бюллетене для праймериз, продвигали список на праймериз и добивались выдвижения кандидатов из списка практически в каждом случае. В первичных выборах мы имеем обращение к избирателям по вопросам, которые внешне кажутся менее важными и заметными, чем замещение самих должностей. Если организация, направляющая голосование, способна в конечном счете контролировать выборы на большинство должностей, она определенно способна в конечном счете контролировать выдвижение на эти должности на первичных выборах.



Не следует упускать из виду одно большое преимущество внезаконного правительства при выдвижении кандидатов на праймериз, а не на конвентах. На конвенте лидеры внезаконного правительства настолько открыто и публично выступали в роли создателей номинаций, что несли определенную ответственность. Им приходилось весьма тщательно учитывать народные настроения, предоставляя каждому кандидату место в бюллетене. Однако при праймериз результат, выражаясь языком митингов, представляет собой «суждение народа». Если поэтому какие-то паршивые овцы проскользнут в кандидаты на безвестные посты, в этом виноват народ, точно так же как раньше виноват был народ, когда на должности избирались дурные люди. Однако народный спрос на праймериз является признанием того, что выборы не приводили к выбору народа. Вскоре опыт всеобщих и обязательных праймериз для выдвижения кандидатов при длинных бюллетенях покажет, что они не приводят к выдвижению кандидатов народом.

Мало того что обязательные праймериз на все выборные должности совершенно неэффективны для сокрушения власти внезаконного правительства руководить выдвижением своих преданных сторонников, в конечном счете их присутствие усугубляет именно то состояние, которое неизбежно порождает существование централизованного внезаконного правительства, контролирующего децентрализованное легальное правительство. Этим состоянием является бремя политических обязанностей, возложенных на избирателя, которое он не станет и, весьма вероятно, объективно не сможет нести. Именно оно делает его политически невежественным и заставляет прибегать к помощи профессионального политического советника. Когда праймериз удваивают нагрузку на избирателя, они в два раза увеличивают необходимость в постоянных организациях для направления и консультирования политически невежественного избирателя в том, как голосовать. Следовательно, всеобщие и обязательные праймериз не только не разрушают внезаконное правительство, но и делают его дальнейшее существование еще более неизбежным.




ГЛАВА VIII
ИНИЦИАТИВА И РЕФЕРЕНДУМ




Сообщают, что Николас Лонгворт, когда его поздравляли с избранием в Конгресс, сказал: «Избрание! Меня не избрали, меня назначили» [7]. В этом заключена весьма реальная правда. По мере того как власть внезаконного правительства возрастала, оно приобрело значительное, а в некоторых случаях и преобладающее влияние в наших законодательных органах, особенно в легислатурах штатов, благодаря своей способности назначать преданных ему членов. Получив это влияние, оно может использовать его для защиты определенных интересов от законодательства, которого те не желают, но в котором может существовать должный народный спрос. Оно также может использоваться для продвижения законодательства, против которого выступает избирательный корпус или выступал бы против, если бы понимал ситуацию. Когда такое положение дел существует и становится широко известным, мы сталкиваемся с требованием инициативы, чтобы принудительно провести принятие законов, которых хочет большинство избирательного корпуса, но которые легислатура отказывается принимать. Мы также сталкиваемся с требованием референдума, чтобы наложить вето на акты, которые легислатура приняла, но которых большинство избирательного корпуса не желает.

Разумеется, в экстраординарных и необычных ситуациях, когда избирательный корпус организован и возглавляется против какого-либо предпринятого акта внезаконного правительства, инициатива и референдум могут быть использованы для того, чтобы победить и посрамить последнее. Но это не нормальная ситуация. Это экстраординарное и необычное явление. Реальное влияние инициативы и референдума на внезаконное правительство не может быть определено в отношении ненормальных обстоятельств. Его следует рассматривать в связи с нормальными повседневными событиями. Обычной и нормальной ситуацией является состояние политического затишья. Внезаконное правительство правит изо дня в день и от выборов к выборам. Помещение в избирательный бюллетень на любых выборах ряда актов для инициирования или утверждения на референдуме добавляет новые тяготы и без того сильно перегруженному избирателю. Теперь он должен вычитывать акты, изучать их детали и понимать конечный эффект или возможности определенных пунктов. Рассматриваемое избирателем законодательство может иметь относительно небольшое значение для большинства избирателей, либо желание большинства относительно общей цели может быть настолько велико, что средства не берутся в расчет. Бюллетень может содержать встречные предложения и дополнительные акты по тому же предмету. Какие-то реформаторы могут представить один акт, а внезаконное правительство — другой по тому же вопросу. Когда возникают такие случаи, в одном мы можем быть уверены: средний избиратель будет проявлять самое дремучее невежество относительно того, в чем тут вообще дело. Кто же тогда в обычном случае будет обладать привилегией указывать ему, как голосовать? Да конечно же та же самая организация, которая регулярно указывает избирателю, как опускать бюллетень за кандидатов на должности. Способность внезаконного правительства консультировать и направлять политически невежественного избирателя в том, как голосовать, будет столь же эффективной на нормальных выборах для принятия или отклонения акта по инициативе или референдуму, сколь она эффективна для проведения преданных ему людей на посты в легальном правительстве.

Таким образом, инициатива и референдум, хотя они временами и могут давать праведникам желаемое преимущество, в нормальных условиях предоставляют в руки внезаконного правительства возможность обеспечить принятие нежелательных законов или сорвать хорошие и настаивать, по крайней мере некоторое время, на том, что это «суждение народа»; точно так же как на протяжении многих лет они заявляли, что когда система частых выборов на множество должностей порождала нежелательных должностных лиц, это было результатом воли народа.



СНОСКИ:
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ГЛАВА IX
ОТЗЫВ




Все сказанное об инициативе и референдуме почти точно применимо и к отзыву.

Движение за отзыв началось сразу же после того, как стало общепринятым осознание того, что наша система частых выборов для заполнения большого числа должностей не мешает внезаконному правительству проводить на посты преданных ему людей. Движение за отзыв является откровеннейшим признанием того, что эта избирательная система потерпела крах. Истинной причиной этого провала был тот факт, что излишнее голосование перегрузило избирателя, а порожденное этим политическое невежество отдало его во власть организации, которая по сути подавала голос за него. Однако и это вновь было полностью проигнорировано, а в качестве поверхностного и очевидного средства исцеления было выдвинуто предложение проводить новые выборы всякий раз, когда обнаруживается, что должностное лицо неугодно из-за своей услужливости перед внезаконным правительством. Тем не менее законы не берутся выносить на рассмотрение избирательного корпуса вопрос о том, были ли лица, подлежащие отзыву, слишком услужливы перед внезаконным правительством, и только его. Вместо этого избиратели могут подавать голоса за отзыв должностного лица по любой угодной им причине.

Если существует организованный и эффективно возглавляемый бунт против внезаконного правительства, то очевидно, что оружие отзыва может сослужить большую службу. Оно позволит атакующей стороне смести со своих постов сторонников внезаконного правительства, которые в противном случае удерживались бы до следующих выборов, когда прилив народных настроений в пользу атаки мог бы уже начать спадать. Но бунты происходят вовсе не часто. На регулярных выборах всегда была возможность для подобных движений через независимые выдвижения посредством петиций. Восстание хоть сколько-нибудь значимого масштаба предприняло бы попытку использовать этот метод. Тем не менее, несмотря на предоставляемую таким образом возможность, всеобщий бунт против внезаконного правительства в местных округах — это событие десятилетия, если не поколения.

Именно влияние отзыва при нормальных обстоятельствах, когда никакой бунт против внезаконного правительства не развивается, должно волновать нас в первую очередь. В такие периоды отзыв более полезен для внезаконного правительства, чем для избирательного корпуса в целом. Отзыв столь же доступен внезаконному правительству, сколь и широкому избирательному корпусу. По сути, внезаконное правительство неизбежно должно освоить его применение. Поэтому любое должностное лицо марионеточного легального правительства должно во всякое время действовать с осознанием того, что внезаконное правительство может инициировать против него процедуру отзыва. Представьте, что это значит для множества второстепенных должностных лиц, которые были проведены на посты вроде бы избирательным корпусом, но о которых избирательный корпус никогда не имел ни малейшего представления. У них нет народных последователей. У них нет денег на то, чтобы консультировать и инструктировать избирателей относительно характера борьбы, которая ведется против них. Какой возможный шанс устоять может быть у таких должностных лиц против постоянной организации советников и наставников невежественного избирателя, которую контролирует внезаконное правительство? Отзыв в нормальных, повседневных условиях поставит большинство должностных лиц еще более полно под контроль внезаконного правительства, чем они находятся сейчас.

Отзыв, если применять его к судебной системе, в обычных и нормальных условиях будет действовать таким образом, чтобы предоставить внезаконному правительству ту же власть над судьями, которой оно обладало бы над другими должностными лицами [8]. Судья — одно из самых беспомощных среди всех выборных лиц. Он не может баллотироваться ни с какой платформой; у него не может быть политической программы. Он не может драматически указывать на какие-либо достижения на благо народа. Является ли он хорошим судьей или нет — это вопрос экспертного мнения, судить о котором компетентны лишь сравнительно немногие лица. Его репутация может быть легко разрушена распространением лживых заявлений. Ему могут даже навредить при исполнении его обязанностей в конкретном деле. Его сохранение на посту в ходе выборов в огромном числе случаев является чисто случайным делом. Если он баллотируется во время осенних президентских выборов, сохранение его в должности будет практически зависеть от успеха национальной партии, в колонке которой случайно оказалось его имя. Будет иметь мало значения, был ли он одним из лучших судей, которых когда-либо знали округ или штат, или одним из худших. Выборы ставят судью в очень большой степени на милость внезаконного правительства. Это правительство может быть не в состоянии вернуть его на пост, но судья знает, что без его поддержки его переизбрание станет практически невозможным. Предоставить внезаконному правительству возможность использовать отзыв в отношении судьи — значит держать над головой судьи постоянную угрозу внеочередных выборов, к прохождению которых он никоим образом не готов. Ничто не могло бы столь же очевидно усилить власть внезаконного правительства над судебной системой. Если отзыв судей пропагандируется на том основании, что они стали услужливыми перед политократами, то условия, породившие эту услужливость, будут многократно усилены самим нововведением, которое проповедуется как средство избавления от этой услужливости.

Следовательно, мы можем заключить, что для внезаконного правительства отзыв не представляет большей опасности, чем частые выборы и независимые выдвижения посредством петиций. С другой стороны, свободное использование или свободно грозящее применение отзыва со стороны внезаконного правительства дадут ему власть над должностными лицами и судьями большую, чем та, которой оно располагает сейчас.



СНОСКИ:


[8]
См. далее, гл. XVII.






ГЛАВА X
НЕЗАВИСИМЫЕ ДВИЖЕНИЯ И НОВАЯ ПАРТИЯ




В разных местах время от времени зарождались независимые движения. Они стимулировались слишком открытым и слишком откровенно эгоистичным использованием власти со стороны внезаконного правительства. Они часто добивались временного успеха. Но они оказывались доступны лишь в экстраординарных случаях и доказывали лишь временный эффект. Во-первых, они не вырабатывали никакой организации профессиональных советников и наставников для политически невежественного избирателя. Они непрерывно не прилагали усилий к созданию централизованного внезаконного правительства, которого требовало состояние децентрализованного легального правительства. Во-вторых, независимое движение страдало от того недостатка, что действовало в противовес кандидатам двух великих исторических партий — Демократической и Республиканской. Это было практически непреодолимым препятствием, когда местные выборы, выборы штата и общегосударственные выборы проводились одновременно.

Одним из важных независимых движений последних пятидесяти лет стало движение, которое привело к появлению Прогрессивной партии. Искрой, которая воспламенила его, послужило то, что показалось большому числу избирателей отказом тех, кто легально контролировал Национальный конвент Республиканской партии, выдвинуть кандидатуру в президенты Соединенных Штатов в соответствии с прямыми пожеланиями большинства рядовых членов партии. По сути, это было проявлением произвольных действий меньшинства, отказавшегося выполнять выраженную волю большинства. Те, кто легально контролировал конвент, поддерживались главным образом делегатами, которые были присланы в результате действий местных политических организаций в тех штатах, где праймериз не проводились. Те же, кто не контролировал конвент легально, поддерживались делегатами, получившими указание от большинства партийного избирательного корпуса, реально голосовавшего на праймериз, выдвинуть мистера Рузвельта. Короче говоря, в Республиканской партии на праймериз было начато крупное независимое восстание. На конвенте народная воля напрямую столкнулась с силами, схожими по внешнему виду, если не тождественными по сути, с силами обычного внезаконного правительства. Естественно, усилия новой партии были прямо посвящены разрушению внезаконного правительства в этой стране. Впервые национальная партия начала открыто провозглашать тот факт, что внезаконное правительство действительно существует; что оно способно сохранять и осуществлять свою власть вопреки воле большинства и что оно должно быть уничтожено.

Эти высказывания имеют колоссальную ценность, но когда мы заглядываем в платформу новой партии в поисках путей и средств достижения результата, перспектива выглядит не обнадеживающей. Мы обнаруживаем, что новая партия одобряет праймериз, инициативу, референдум и отзыв должностных лиц, за исключением судей. Эти предложения, как мы их уже проанализировали, не сулят постоянного разрушения внезаконного правительства. Верно, что пропагандируется короткий бюллетень, однако до сих пор не наблюдается четкого понимания связи между длинным бюллетенем, децентрализацией правительственной власти, политическим невежеством избирателя даже тогда, когда он является умным человеком, а также возникновением и окончательным захватом государственной власти внезаконным правительством. Короткий бюллетень, судя по всему, включен в платформу Прогрессивной партии не потому, что он воплощает теорию управления, полностью противоположную той, на которой основывались и развивались правительства наших штатов, а потому, что он является одной из нескольких панацей и обладает поверхностной и очевидной привлекательностью. Прогрессивная партия пока еще не готова принять теорию управления, которая лежит в основе короткого бюллетеня и настаивает на централизации государственной власти, осуществляемой в подчинении народной воле, в отличие от децентрализации государственной власти, осуществляемой в подчинении влиянию внезаконного правительства, не поддающегося легкому контролю со стороны народной воли.

Если правительства наших штатов останутся прежними лишь с теми изменениями, которые проистекают из более короткого бюллетеня, праймериз, инициативы, референдума и отзыва, внезаконное правительство не будет ликвидировано. В таком случае Прогрессивной партии придется либо прекратить свое существование, как это сделали столь многие другие мелкие независимые движения, либо обзавестись организацией точно такой же, какая была у старых партий. Ей придется приобрести такое же множество легальных машин, направляющих голосование, ту же феодальную иерархию политократов и с помощью этих средств учредить внезаконное централизованное правительство для управления децентрализованным легальным правительством. Что бы ни произошло, новая партия как поборник власти избирательного корпуса против власти политократов потерпит крах. Новая партия действительно обречена на провал, если только она не сможет настолько изменить нашу теорию управления и не побудить к созданию новых правительственных механизмов в соответствии с этой теорией, при которых внезаконное правительство в его нынешних грандиозных масштабах станет больше невозможно.




ГЛАВА XI
БЕЗОПАСНОСТЬ ВНЕЗАКОННОГО НЕПОПУЛЯРНОГО ПРАВЛЕНИЯ ПОЛИТОКРАТОВ В СОЕДИНЕННЫХ ШТАТАХ




Внезаконное непопулярное правление принципиально зиждется на том факте, что немногие способны подавать бюллетени избирателей за них самих. Это достигается посредством процесса консультирования и направления избирателя в том, как голосовать. Возможность делать это вообще возникает всякий раз, когда избиратель политически невежествен и при этом настаивает на голосовании с видимым проявлением ума. Возможность консультировать избирателя и направлять его в том, как голосовать, возникает в крупных масштабах тогда, когда весь избирательный корпус, каков бы ни был его средний уровень интеллекта, оказывается политически невежественным в отношении большинства кандидатов на должности. Децентрализация государственной власти, проявляющаяся в умножении выборных должностей и частоте выборов, возложила на избирателя — даже когда он является утонченнейшим интеллектуалом — бремя, которое он не несет и практически не может нести. Поэтому он идет на избирательные участки в состоянии политического невежества, и возникает то фундаментальное условие, на котором покоится зарождение и установление внезаконного непопулярного правления. Следовательно, в отношении всех усилий по разрушению и уничтожению системы внезаконного непопулярного правления можно заметить следующее: до тех пор пока атака на нее сводится к более частым обращениям к избирательному корпусу по поводам всё меньшей важности, тем сильнее эта атака на деле будет способствовать сохранению условий, делающих существование некоторого внезаконного правительства непререкаемым.

Рост и безопасность внезаконного непопулярного правления основаны на увеличении политического бремени избирателя. Каждая политическая теория, каждая правительственная «пугалка» и каждое практическое новшество, ведущие к умножению выборных должностей, частоте выборов и вытекающей отсюда децентрализации государственной власти — будь то на уровне штата или на местном уровне, — должны пропагандироваться и поощряться политократом. Каждые усилие должно быть предпринято им для взращивания и поддержания народного убеждения в том, что централизация и концентрация государственной власти в руках немногих, даже если эти немногие занимают должности в целом по простой прихоти и удовольствию большинства избирательного корпуса, представляет собой реальную основу непопулярного правления и враждебна свободным институтам. Он должен прилагать все усилия к тому, чтобы взращивать и поддерживать народную убежденность в том, что единственная надежда народного правления и свободных институтов кроется в возможно большем числе обращений к избирательному корпусу по возможно большему числу поводов. Эта идея может быть передана в убедительной и афористичной форме путем повторения мудрости о том, что лекарством от недугов демократии является еще больше демократии. Избирательному корпусу нельзя позволять забывать ни на минуту, что благодаря постоянным обращениям к ним они правят и что бы ни случилось, ответственность несут они.

Короче говоря, безопасность непопулярного правления заключается в поддержании народной убежденности в том, что наша нынешняя конституция и законы безупречны. Оплотом непопулярного правления в Соединенных Штатах сегодня является человек, который верит, что наши институты фундаментально удовлетворительны; что в своем большинстве наша схема управления является лучшей из всех, когда-либо изобретенных или могущих быть изобретенными; что в нахождении дурных людей у власти виноват сам избирательный корпус; что на последних выборах избирательный корпус вывел машину из игры или был близок к этому и намерен справиться лучше в следующий раз; что если машина не разрушена, то виноваты сами люди и они сполна получают по заслугам; что если требуются какие-либо улучшения, то они найдутся в более частых обращениях к избирательному корпусу посредством таких механизмов, как праймериз, инициатива, референдум и отзыв. Внезаконное непопулярное правление должно поощрять людей такого склада и обучать этим фундаментальным принципам своих сторонников. Пока такие люди разделяют взгляды масс, внезаконное непопулярное правление будет в безопасности.

Непопулярное правление в Соединенных Штатах будет находиться в безопасности до тех пор, пока наши нынешние народные убеждения в отношении науки управления не будут перевернуты и не возобладает устойчивое мнение народа о том, что способность избирательного корпуса голосовать осознанно ограничена; что в тот момент, когда от избирателя требуется заполнить что-либо помимо нескольких должностей, которые обладают огромной властью и потому заметны и важны, он становится политически невежественным, даже если он необычайно умен; что не имеет никакого значения, может ли это быть его виной, ибо факт остается фактом и будет оставаться таковым; что именно это искусственно стимулируемое политическое невежество избирателя отдает его голос в распоряжение постоянной организации, поддерживаемой с целью инструктирования его о том, как голосовать; что для предотвращения этого искусственно стимулируемого политического невежества со стороны избирателя от него требуется осуществлять лишь столь ограниченную способность голосования, которую он способен использовать осознанно. Это означает, что государственная власть должна быть централизована и сосредоточена в руках нескольких должностных лиц легального правительства, которым мешают увековечивать свою власть и тем самым учреждать непопулярное правление благодаря тому, что они в любое время могут быть смещены или оставлены в должности по воле большинства избирательного корпуса. В тот момент, когда реальное правительство, будь то легальное или внезаконное, может быть целиком смещено со своих постов в ходе легко инициируемых народных выборов, которые делают существование и действия реального правительства прямым предметом спора, найдено наиболее эффективное из доселе изобретенных средств предотвращения превращения реального правительства в непопулярное — то есть поддержания эгоистичного осуществления власти перед лицом общественного неодобрения. Когда эти принципы управления будут восприняты массами с той же убежденностью, с какой они сейчас поддерживают теорию управления о том, что минимальный объем власти должен принадлежать какому-либо одному должностному лицу или департаменту легального правительства и что обращения к избирательному корпусу должны касаться как можно большего числа вопросов и происходить как можно чаще, падение внезаконного непопулярного правления станет неизбежным.




ГЛАВА XII
УГРОЗА НЕПОПУЛЯРНОМУ ПРАВЛЕНИЮ СО СТОРОНЫ КОМИССИОННОЙ ФОРМЫ ПРАВЛЕНИЯ ДЛЯ МАЛЫХ ГОРОДОВ




Потребовались наводнение и ураган, обрушившиеся на процветающий город, чтобы перевернуть народные убеждения, лежащие в основе управления в Соединенных Штатах. В 1900 году Галвестон был почти полностью разрушен водами Персидского залива, поднявшимися во время урагана. Столкнувшись с великой чрезвычайной ситуацией, в которой быстрые и эффективные действия были жизненно необходимы, если город вообще должен был быть восстановлен, люди отбросили страх перед королями и централизованной правительственной властью. Вся муниципальная власть управления, исполнительная и законодательная, была сосредоточена в едином совете из пяти комиссаров. Они являлись одновременно и легислатурой, и исполнительной властью. Они издавали ордонансы и осуществляли исполнительную власть через назначаемых ими подчиненных должностных лиц. Правительственный принцип, примененный таким образом в комиссионном плане, заключается в концентрации государственной власти путем объединения законодательной и исполнительной функций управления в руках меньшинства [9], которое контролируется и удерживается от превращения во внезаконное правительство благодаря тому, что оно подотчетно избирательному корпусу посредством выборов через частые интервалы времени. Должность комиссара была сделана заметной, а выборы — интересными. Население Галвестона составляло около 40 000 человек. Следовательно, весь город был не столь велик, чтобы кандидат не мог быть лично узнан избирательным корпусом с достаточной степенью легкости и с минимально возможными затратами провести личную агитацию. Короче говоря, это был управляемый округ. Вследствие этого выдвижение кандидатур увеличилось до максимума, а потребность в машине, направляющей голосование, была практически устранена. От избирателя был получен максимальный объем размышлений и интеллекта, поскольку его внимание было сосредоточено на заполнении нескольких важных должностей. Чрезмерное и искусственное политическое невежество тем самым уменьшилось. Конечным результатом стало подлинное выражение воли избирательного корпуса через избранных представителей и полные полномочия этих представителей воплотить эту волю в закон, а также обеспечить исполнение созданного таким образом закона. На практике результаты применения этого принципа оставляли в Галвестоне желать очень немногого. Вот комментарии проницательного наблюдателя [10], писавшего в 1911 году:


Для американцев, привыкших к неэффективности на государственной службе по сравнению с частным предпринимательством, история достижений этой Комиссии читается как роман. Не скованная системой сдержек и противовесов и легальной бюрократической волокитой, Комиссия реорганизовала городское управление, восстановила городское имущество, спланировала, профинансировала и построила великую морскую дамбу, которая теперь преграждает путь морю, подняла уровень земли в городе и при этом снизила налоговую ставку и долг! Ежегодные текущие расходы города сократились на треть. Новое правительство продемонстрировало дальновидность, интеллект и расторопность. Оно оказалось восприимчивым к тому общественному шуму, который средний политик считает столь излишним.

Произошло поразительное изменение в отношении публики к происходящему в Сити-холле. Люди начали «проявлять интерес» к своему общему имуществу, обсуждать действия Комиссии на углах улиц, испытывать «гражданскую гордость» (поскольку наконец-то появилось чем гордиться), критиковать или одобрять работу своих слуг. Казалось, у них действительно возникло чувство собственника по отношению к правительству! На фоне этих широких обсуждений влияние городских политиков сошло на нет и учитывалось лишь в соответствии с их истинной численностью.

Теперь у каждого американского города бывают периоды хорошего управления — те реакции, которые следуют за оргиями коррупции и скандалов, — и тот факт, что новое правительство Галвестона сэкономило деньги, сам по себе не показателен. Жизненное отличие заключается в том, что эти хорошие управленцы в Галвестоне, не выстраивая личных «машин» и не окопавшись у власти обычными армейскими методами политической организации, смогли добиваться переизбрания снова и снова. Они завоевали благосклонность тем, что хорошо служили всем людям. Они делали свою работу в лучах прожекторов общественного контроля, где каждый гражданин мог видеть, ценить и аплодировать.



Однако если фундаментальные принципы, лежащие в основе комиссионного правления, не соблюдаются и не применяются, может существовать множество внешне комиссионных форм правления для городов, которые никоим образом не помешают внезаконному непопулярному правлению.

Если, например, муниципальное правительство в виде комиссии насаждается на территории, где действуют также несколько других муниципальных управлений, каждое со своим длинным списком выборных должностей, сделано очень мало для той централизации государственной власти в руках немногих комиссаров, которая ведет к устранению внезаконного правительства. Каждое из муниципальных управлений, действующих на одной и той же территории, будет делить между собой всю местную государственную власть. Децентрализация государственной власти будет по-прежнему существовать в утрированной форме, и политическое невежество избирателя должно оставаться таковым, что ему по-прежнему потребуется подсказывать и указывать, как голосовать, а профессиональный советник и наставник политически невежественного избирателя по-прежнему продолжит удовлетворять эту потребность. Как только профессиональный советник и наставник политически невежественного избирателя закрепится в округе, где действует комиссионная форма правления, он начнет оказывать влияние на выдвижение и отбор комиссаров. Внезаконное правительство в его исполнении может даже захватить большинство комиссаров и использовать огромную правительственную власть, возложенную на них, скандальным образом. Нынешняя ситуация в Чикаго хорошо иллюстрирует эту опасность. Там муниципальное управление централизовано очень высоко. Избиратель опускает свой бюллетень только за мэра каждые четыре года, городского клерка и городского казначея каждые два года и двух олдерменов от каждого из 35 округов — по одному олдермену от каждого округа ежегодно. Остальные административные должности, не подпадающие под действие закона о государственной службе, назначаются мэром с согласия совета. Если бы Чикаго был единственным местным правительством на занимаемой им территории, он представлял бы собой неплохой тип ответственного городского управления, осуществляющего высокоцентрализованную правительственную власть. Машинная политика процветала бы лишь в тех районах, где большинство избирателей были неграмотными и где в значительных масштабах практиковалось коррупционное и незаконное голосование. Но на той же территории с городом Чикаго действует Санитарный округ с 9 попечителями и округ Кук с 73 выборными должностями. Именно длинный бюллетень по округу Кук вызывает самое дремучее политическое невежество со стороны избирателя и делает необходимым существование профессионального советника и наставника политически невежественного избирателя, а следовательно — неизбежным и постоянным существование внезаконного правительства. Такое внезаконное правительство, раз уж оно создано, закономерно оказывает огромное влияние даже на городские выборы. Если две главные партийные машины, направляющие голосование, договариваются поделить между собой городское и окружное самоуправление и каждая помогает другой назначать тех, кто должен заместить легальные должности в том правительстве, которое, как решено, каждая будет контролировать, власть внезаконного правительства в городе окажется действительно огромной. Точно так же, если комиссионная форма правления предусмотрена для малых городов, которым приходится делить государственную власть с властью тауншипа, окружным правительством и дренажным или дамбовым округом, действующими на одной территории и имеющими значительный список выборных должностей, остается мало надежды на реальную проверку эффекта концентрации государственной власти в нескольких выборных должностях для разрушения внезаконного правительства. Для успеха комиссионной формы правления в малых городах первостепенное значение имеет то, чтобы такое правительство было единственным местным органом власти, действующим на территории, занимаемой городом.

В некоторых случаях, однако, необходимо, чтобы муниципальные корпорации со специальными полномочиями и функциями, собирающие налоги с особого округа для специальной цели, занимали территорию, на которой действуют несколько других единиц муниципального управления. Например, Санитарный округ в округе Кук надлежащим образом взимает налоги с имущества в городе Чикаго и части округа Кук и строит канал, проходящий через округ Кук и округ Уилл. Как можно избежать того, чтобы комиссары такого санитарного округа избирались от того округа, откуда поступают его доходы? Ответ очень прост. Такие комиссары должны назначаться различными муниципальными единицами управления, занимающими территорию, входящую в санитарный округ. Город Чикаго, разумеется, должен назначать большинство комиссаров. Муниципальные правительства за пределами города Чикаго должны объединяться в группы, а законодательным органам муниципалитетов в каждой группе должно быть предоставлено право голоса при отборе комиссаров для Санитарного округа. Тот же самый принцип назначения может быть принят всякий раз, когда специальный совет со специальными функциями должен занимать территорию, включающую несколько единиц местного самоуправления.

Эффективность комиссионной формы правления для городов в деле изгнания внезаконного правительства требует избрания каждого комиссара от управляемого округа, то есть такого округа, который не настолько велик, чтобы кандидат, желающий баллотироваться, не мог быть с достаточной легкостью узнан избирателями и не был способен с наименьшими затратами провести личную агитацию.[11] Предполагаемое преимущество избрания комиссаров по списку от неуправляемого округа заключается в том, что этот метод гарантирует выдвижение и избрание людей, заметных во всем округе и следовательно, более подходящих для замещения должности. Но это как верно именно то, чего данный метод не делает. Верно, что такой план требует кандидатов с широкой общей репутацией во всем округе. Но такие кандидаты не появляются просто потому, что метод выборов предполагает появление подобных кандидатов. Люди с широкой репутацией в крупном округе почти наверняка занимают более важные должности в штатном и федеральном правительствах, либо же они вообще недоступны для замещения государственной должности. Ведущий гражданин, как правило, не станет кандидатом на пост в муниципальном управлении. Доступные кандидаты в долгосрочной перспективе почти наверняка окажутся людьми, чья репутация ограничена каким-либо районом более крупного сообщества. Когда они баллотируются на выборах в округе, который простирается за пределы зоны их личного влияния и репутации, необходимо разработать какой-то механизм для просвещения избирателей, находящихся в неведении относительно того, кто они такие и за что выступают. Это означает, что кандидат должен располагать деньгами и поддержкой. Эти требования могут серьезно ограничить число кандидатов и, следовательно, выбор избирателя. Более того, при продвижении списков кандидатов обычно заботятся о том, чтобы подбирать людей применительно к конкретным районам в сообществе в целом, дабы каждый район чувствовал, что у него есть представитель в бюллетене. Таким образом, положение об избрании комиссаров по списку от неуправляемого округа на практике, вероятнее всего, вырождается в представление кандидатов, представляющих небольшие районы, каждый из которых имеет локальную репутацию в своем собственном районе. По сути это превращается в избрание комиссаров по округам, и все же диапазон выбора избирателя, проистекающий из появления кандидатов, окажется весьма ограниченным из-за расходов на проведение агитации в неуправляемом округе и необходимости организованной поддержки. Кандидаты, добившиеся успеха на выборах от неуправляемого округа, вероятнее всего, будут обязаны организации, временной или постоянной, которая помогла им на выборах. Система избрания комиссаров по списку от неуправляемого округа в большей или меньшей степени порождает состояние, которое имеет тенденцию поддерживать жизнь внезаконного правительства. С другой стороны, при выборах в управляемых округах число выдвигающихся кандидатов является максимально возможным. Выбор избирателя оказывается, следовательно, самым широким. Каждый кандидат может с наибольшей легкостью стать лично известным электорату. Острая борьба между отдельными лицами в небольшом округе всегда носит исключительно просветительный характер для электората и стимулирует его интерес к политическим вопросам. Расходы на агитацию могут, таким образом, быть сокращены без уменьшения объема знаний, которые избиратель получит относительно вопросов и кандидатов. Услуги обширной организации, предназначенной для указания политически невежественному избирателю, за кого голосовать, естественным образом уступят место организациям, распространяющим реальные знания о кандидатах и условиях. Услуги высокоразвитой и постоянной машины, призванной указывать политически невежественным гражданам, как голосовать, неизбежно теряют ценность.

Практическая реализация принципа отбора комиссаров из управляемых округов может принимать несколько форм, зависящих в значительной степени от размера электората.

Если весь город сам по себе не превышает по размерам управляемый округ, то, разумеется, избрание всех комиссаров по списку согласуется с провозглашенным здравым принципом. Подобные выборы могут весьма должным образом осуществляться в соответствии с любым из нескольких планов.

Первое: кандидаты в количестве избираемых комиссаров, набравшие наибольшее число голосов на единых выборах, могут быть объявлены избранными, хотя ни один из них не набирает абсолютного большинства поданных голосов. Это самый простой метод. Он применяется в Галвестоне с населением около 40 000 человек и, судя по всему, дает удовлетворительные результаты.

Второе: от избираемых по списку комиссаров может требоваться получение абсолютного большинства. Если на каждое место претендует более двух кандидатов, это может быть обеспечено на единых выборах путем проставления избирателями первого и прочих предпочтений для каждого из заполняемых мест, так что если выборы не состоялись большинством по первому предпочтению избирателей, второе и прочие предпочтения могут быть использованы для определения того, кто именно набирает абсолютное большинство. Либо могут быть проведены повторные выборы, на которых в окончательный бюллетень включаются только те кандидаты в количестве, вдвое превышающем число замещаемых мест, которые набрали наибольшее число голосов на первых выборах. Проведение повторных выборов может требоваться даже в том случае, если кандидаты, набравшие наибольшее количество голосов на первых выборах, фактически получают большинство. Последний вариант представляет собой план, принятый, по-видимому с хорошими результатами, в Де-Мойне, штат Айова.[12]

Третье: существует также план Хейра пропорционального представительства и единого передаваемого голоса.[13] Для обеспечения избрания кандидату необходимо лишь получить «квоту» поданных голосов, то есть то число голосов, которое может быть получено количеством кандидатов, равным числу замещаемых мест, но не более того. Так, если электорат насчитывает 5000 человек и имеется 5 замещаемых мест, «квотой» или числом голосов, требуемым для избрания, будут 834 голоса. Пять человек могут получить такое количество голосов, но шестой кандидат не сможет этого сделать. Каждому избирателю разрешается указать свое первое, второе, третье и прочие предпочтения, но он может указать только одно первое предпочтение, одно второе предпочтение и т. д. При первом подсчете учитываются только первые предпочтения, и кандидаты, получившие «квоту» или более согласно первому предпочтению, объявляются избранными. Если к тому моменту заполнены еще не все места, избыточные голоса тех кандидатов, которые получили больше «квоты», перераспределяются в соответствии с помеченными на них цифрой (2) именами. Если эти перераспределения не доводят необходимое число кандидатов до «квоты», кандидат, набравший наименьшее число голосов, исключается, а его голоса перераспределяются в соответствии со следующим предпочтением, и так до тех пор, пока все места не будут заполнены. Цель этого плана состоит в том, чтобы обеспечить представительство меньшинств или групп, не достигающих большинства.

Что касается разрушения внезаконного правительства политократов, сомнительно, имеет ли какое-либо значение то, какой из вышеуказанных планов выборов принят в управляемых комиссиями муниципалитетах, которые в целом составляют лишь единый управляемый округ с численностью, скажем, не превышающей 6000 избирателей-мужчин и 50 000 жителей.

Предположим теперь, что муниципалитет больше единого управляемого округа, но все же достаточно мал, чтобы явно представлять собой единое целое в своих интересах и коллективной деятельности — скажем, город с числом избирателей-мужчин не более 25 000 и населением не более 150 000 человек. Здесь возникает очевидная опасность избрания комиссаров по списку на единых выборах, на которых выбираются набравшие наибольшее число голосов лица, даже если они набирают меньше большинства. Если выбор должен осуществляться относительным большинством на единых выборах, муниципалитет следует разделить на избирательные округа с избранием от каждого по одному комиссару, однако от кандидата не должно требоваться проживание в том округе, где он баллотируется. План Хейра полностью применим и согласуется с избранием комиссаров из управляемых округов. В Де-Мойне, штат Айова, с населением около 86 000 человек, план двойных выборов, судя по всему, применялся успешно. Это также можно рассматривать как в некотором роде согласующееся с избранием комиссаров из управляемых округов. Правда, отдельный округ с населением 80 000 человек можно было бы счесть неуправляемым для целей проведения единых выборов. Но двойные выборы обеспечивают ту же степень просвещения электората, которую избиратель получил бы на единых выборах в округе вдвое меньшего размера. Следовательно, управляемый округ с двойными выборами может быть значительно крупнее управляемого округа с едиными выборами.

Предположим, однако, что муниципалитет достаточно велик, чтобы его можно было легко разделить на столько управляемых округов, сколько имеется комиссаров — от пяти до девяти. Например, предположим, что город насчитывает более 25 000 избирателей-мужчин и свыше 150 000 жителей. Здесь округ оказывается слишком неуправляемым для избрания по списку тех кандидатов, которые набрали наибольшее количество голосов на единых выборах. Можно сомневаться, принесут ли двойные выборы удовлетворительные результаты с точки зрения обеспечения поистине осознанного голосования. Мы, вероятно, подошли к ситуации, когда принцип избрания комиссаров из управляемых округов требует либо разделения города на избирательные округа с избранием по одному комиссару от каждого, либо избрания всех комиссаров по списку на основе плана Хейра, при котором для избрания требуется лишь «квота» голосов. Преимущество плана Хейра, заключающееся в том, что он позволяет кандидатам в комиссары происходить из любой части города, может быть в некоторой степени воспроизведено в окружной системе за счет отсутствия требования к кандидатам проживать в том городском округе, где они выдвигают свои кандидатуры. При любом из этих вариантов кандидаты по всей вероятности будут происходить из конкретных районов и местностей, где сосредоточена их опора.

В задачу автора не входит подробное обсуждение сравнительных достоинств системы выборов из управляемых географических округов и системы управляемых «квот». У каждой из них есть свои преимущества и недостатки. Управляемый географический округ имеет то преимущество, что представляет избирателю проблему чрезвычайной простоты и стимулирует интерес к ней посредством драматического элемента личного соперничества. Поскольку поле, на котором соревнуются кандидаты, ограничено, ведется более целенаправленная работа по просвещению электората, и избиратели концентрируют свое внимание. Здесь не столь явно наблюдается то положение, при котором на муниципальных выборах крупное меньшинство может оставаться полностью не представленным, как это могло бы быть на выборах в национальный законодательный орган. План Хейра гарантирует представительство меньшинств или, вернее, представительство различных групп по всему округу. Тем не менее, он отходит от желательной простоты голосования и подсчета голосов. Он имеет тенденцию устранять остроту личного соперничества между кандидатами. В рамках плана Хейра кандидаты будут вести тайные поиски «квоты» по всему округу и обращаться с призывами к различным классам и кликам в муниципалитете относительно первого и второго предпочтений. Это развивает то, что называется «мышлением меньшинств» и «партикулярной политикой». Кандидаты выступают друг против друга не столько напрямую, сколько лавируя вокруг друг друга. Это также склонно озадачивать избирателя, запутывать вопросы и приводить к неожиданным результатам. Проверка плана Хейра в городах США с населением свыше 150 000 человек, как полагают, еще предстоит.



Если принципы комиссионной формы правления применяются добросовестно и последовательно, нет никаких сомнений в том, что внезаконное правительство в его нынешней жесткой форме должно уйти в прошлое. Обязанность избирателя станет простой, и он сможет выполнять ее с максимальной степенью осознанности. Функция электората при голосовании имеет жизненно важное значение, поскольку она передает всю полноту власти местного самоуправления органу, который напрямую подотчетен электорату. Какое же место тогда остается для профессионального советника и руководителя политически невежественного избирателя? Никакого! Не существует такого политического невежества, которое требовало бы руководителя и советника. Избирателю требуется лишь просвещение относительно того, чей план из двух честных и достаточно эффективных людей в целом одобряется избирателем. Избиратель ищет информацию высокоорганизованного рода. Он может получить ее только путем работы собственной мысли и рассмотрения обещаний и программ кандидатов. Кандидаты теперь вынуждены апеллировать к разуму избирателя. Какова же тогда нужда в сегодняшнем внезаконном правительстве? Разумеется, партии и партийные организации будут возникать, но они перестанут быть простыми машинами для указания невежественному избирателю, как опустить свой бюллетень. Вместо этого они станут инструментами распространения пропаганды по социальным, экономическим и правительственным вопросам.

Как только внезаконное правительство будет ликвидировано путем концентрации правительственной власти в руках немногих, каждый из которых избран на должность от управляемого округа или управляемой «квоты», электорат сможет с полным основанием обеспечить контроль над своими представителями самыми различными способами. Он может настоять на отзыве, инициативе и референдуме. Именно продвижение этих мер при сохранении бюллетеня столь же длинным, как в настоящее время, и при нынешней децентрализации правительственной власти способствует существованию и безопасности внезаконного непопулярного правительства. Когда безответственное внезаконное правительство заменяется ответственным законным правительством, подлежащим частым выборам, можно рискнуть предположить, что ни отзыв, ни инициатива, ни референдум не будут применяться широко. Праймериз окажутся абсолютно неуместны. Никакие партийные наименования не появятся ни в одном бюллетене. Теоретически каждое лицо, юридически отвечающее требованиям для занятия должности, должно иметь привилегию баллотироваться на выборах. Лицам следует разрешить выдвигать самих себя. Чтобы обесстимулировать выдвижение безответственных лиц, не имеющих реальных шансов на избрание, с каждого кандидата, не набравшего определенного процента поданных голосов, следует взыскивать залог. Партии с принципами и программами естественным образом окажутся единственными, кто будет обладать каким-либо весом. Крайне маловероятно, чтобы какие-либо подобные партии существовали для муниципальных выборов. Если же они появятся, им следует предоставить свободу вести свои дела собственным путем, поскольку их кандидаты всегда должны соперничать с лицами, желающими выступить в качестве оппозиции.



ПРИМЕЧАНИЯ:


[9] Часто ставится вопрос о том, что лучше: иметь пять комиссаров и позволить им самим выбирать своего председателя в качестве просто председательствующего лица, либо предусмотреть, чтобы один специально избранный комиссар был председателем с особыми исполнительными и административными полномочиями. Эти два плана представляют собой просто разницу в степени объединения исполнительной и законодательной власти. Если один комиссар избран специально в качестве председателя или мэра с административными и исполнительными обязанностями, а остальные комиссары представляют собой лишь совещательный совет, мы имеем определенную степень разделения исполнительной и законодательной функций. Председатель или мэр в этом случае должен быть избран по списку от всего города. Его должность будет настолько заметной и важной, что затмит должности комиссаров, и возникнет вероятность тупиковых ситуаций между исполнительной властью и комиссарами, осуществляющими законодательную власть. Если, с другой стороны, все комиссары в равной мере обладают исполнительной и законодательной властью, имеет место полное слияние обеих функций. Большинство комиссии тогда несет полную ответственность не только за создание, но и за исполнение законов и административных мер. Что касается разрушения внезаконного правительства в городах размером с Галвестон, то считается, что не имеет существенного значения, какой именно план будет принят. Более надежным путем является возложение на большинство всех комиссаров ответственности за осуществление всей полноты законодательных и исполнительных полномочий.

В полном соответствии с принципом слияния исполнительной и законодательной властей в комиссии находится наем ею профессионального муниципального управляющего, который занимает должность по усмотрению комиссии и которому комиссия делегирует такие исполнительные обязанности и законодательную власть — всегда подконтрольные комиссии, — какие она сочтет нужным.




[10] Ричард С. Чилдс, «Принципы короткого бюллетеня», стр. 66–67.




[11] О дальнейшем изложении понятия управляемого округа см. Ричард С. Чилдс, «Принципы короткого бюллетеня», стр. 51–58.




[12] Джон Дж. Гамильтон, «Свержение городского босса», стр. 158–168.




[13] См. «Британская энциклопедия», 11-е изд., т. XXIII, стр. 115 (откуда описание в тексте заимствовано в значительной степени); Ричард С. Чилдс, «Принципы короткого бюллетеня», стр. 58; Рамсей Мьюр, «Пэры и бюрократы», стр. 236–239; К. Г. Хоаг, «План представительного совета городского управления», «Америкэн сити», апрель 1913 г.






ГЛАВА XIII ПРИМЕНЕНИЕ ПРИНЦИПА КОМИССИОННОЙ ФОРМЫ ПРАВЛЕНИЯ К КРУПНЫМ ГОРОДАМ




Если город представляет собой более крупное образование с числом избирателей-мужчин от 100 000 и выше и населением от 700 000 до 1 000 000 человек и более, его управление небольшой комиссией, каждый член которой избран от управляемого округа или по управляемой «квоте» в рамках плана Хейра, становится невозможным. Когда округа начинают насчитывать более 6000 избирателей-мужчин и население свыше 50 000 человек, или когда «квоты» превышают 6000 избирателей-мужчин, они, вероятно, перестают быть управляемыми. Тем не менее комиссия из 16 и более человек уже не является органом, способным осуществлять законодательную и исполнительную власть удобным образом, подобно совету из 5 или даже 9 членов. Проблема применения принципов комиссионной формы правления к более крупным городам заключается поэтому в следующем: как можно сохранить управляемость округов или «квот» и в то же время осуществлять управление городом посредством небольшой комиссии, обладающей как законодательными, так и исполнительными полномочиями?

Одно из решений этой проблемы заключается в следующем: контроль над всей полнотой исполнительной и законодательной власти муниципалитета должен быть возложен на муниципальный совет. Он должен состоять из стольких членов, сколько в муниципалитете имеется управляемых округов или управляемых «квот». Принимая 3000 избирателей за составляющие управляемый округ или «квоту», это дало бы городу с 100 000 избирателей-мужчин совет из 33 членов, а городу с 300 000 избирателей-мужчин — совет из 100 членов. Последний мог бы быть сокращен до 50, если в качестве меры управляемого округа или «квоты» взять максимум в 6000 избирателей-мужчин. Этот совет должен затем назначать мэра и, возможно, с одобрения мэра, руководителей департаментов, причем все они должны занимать должности по усмотрению совета.[14] Мэр и руководители его департаментов должны тогда сформировать правящую комиссию или совет с такими исполнительными и законодательными полномочиями, какие могут быть делегированы постановлениями, принятыми советом и находящимися во всякое время под контролем совета. Такая схема сохранила бы систему избрания представителей от управляемых округов. На них возлагалась бы полная ответственность за осуществление законодательной и исполнительной власти. Тем не менее им была бы предоставлена свобода делегировать исполнительную власть и часть законодательной власти комиссии администраторов, вся деятельность которых заключалась бы в служении муниципальному управлению. Такая комиссия могла бы состоять из лидеров большинства совета или из экспертов-муниципальных управляющих, привезенных из любой точки мира, либо из тех и других. Совету следует оставить свободу выбора того метода, который он решит принять.

Часто принимаемый план управления для наших более крупных городов заключается в следующем: от каждого управляемого округа в муниципалитете избираются отдельные олдермены. Все избранные таким образом олдермены образуют городской совет, который осуществляет законодательную власть. Мэр избирается по списку. Он председательствует в городском совете и вместе с руководителями своих исполнительных департаментов, занимающих должности по его усмотрению, осуществляет всю полноту исполнительной власти. Новый устав Кливленда наделяет руководителей департаментов местами в совете с правом обращаться к этому органу с речами. Здесь наблюдается скорее близость исполнительной и законодательной власти, нежели реальное ее слияние. Какое бы слияние ни имело место, оно в значительной степени выражается в предоставлении исполнительной власти положения в дебатах законодательного органа. Совет не выполняет никаких функций в фактическом осуществлении исполнительной власти. Вся исполнительная власть в действительности сосредоточена в руках одного лица, избранного по списку и занимающего должность в течение двух, а часто и четырех лет. Эта черта резко контрастирует с наделением исполнительной властью представителей управляемых округов или «квот», которые контролируют и направляют осуществление этой власти единственным исполнительным лицом, занимающим должность по их усмотрению.

Единственный план, к которому не следует прибегать в наших более крупных городах, — это план обеспечения слияния исполнительной и законодательной функций у нескольких комиссаров, избранных по списку, что тем самым нарушает основополагающий принцип избрания представителей от управляемых географических округов или по управляемым «квотам».



ПРИМЕЧАНИЯ:


[14] См. Ричард С. Чилдс, «Теория нового плана с контролируемым исполнительным органом», «Нэшнл мьюнисипал ревью», т. II, стр. 76 (январь 1913 г.); К. Г. Хоаг, «План представительного управления», «Америкэн сити», апрель 1913 г.






ГЛАВА XIV ПРИМЕНЕНИЕ ПРИНЦИПОВ КОМИССИОННОЙ ФОРМЫ ПРАВЛЕНИЯ К ШТАТУ




Принципы, лежащие в основе комиссионной формы правления для городов, с равным успехом могут быть применены и к управлению штата.

Наша первая забота должна заключаться в том, чтобы ликвидировать разделение власти, проистекающее из наличия двух законодательных палат, каждая из которых в равной степени представляет электорат. Законодательная власть в том виде, в каком она исходит от электората в целом, должна быть сосредоточена в единой законодательной палате.

Во-вторых, мы должны предусмотреть избрание членов в эту единственную палату от «квот» или округов, которые являются настолько управляемыми, насколько это возможно. Один член должен избираться от каждой «квоты» или из каждого округа.[15] Требование о том, чтобы округа или «квоты», избирающие членов, были управляемыми, настолько важно, что оно должно определять минимальное число членов в единой законодательной палате. Если будет определено, что округ или «квота» с 4000 избирателями-мужчинами будут подходящим образом управляемыми, тогда каждый округ будет содержать около 25 000 человек населения, и для такого штата, как Иллинойс, потребуется 200 округов.

Наконец, следуя комиссионной форме правления для городов, мы должны сосредоточить контроль над всей полнотой исполнительной власти в руках этой единой законодательной палаты. Короче говоря, мы должны применить принцип слияния исполнительной и законодательной власти в одном и том же органе. Как, могут спросить нас, это может быть сделано? Крайне важно, чтобы легислатура насчитывала двести членов, дабы округа или «квоты» оставались управляемыми. Как же тогда возможно предоставить легислатуре контроль над исполнительной властью?

Полагают, что план исполнительной власти штата, избираемой однопалатной легислатурой и находящейся в ее распоряжении по ее усмотрению, по манеру контролируемого исполнительного органа для более крупных городов, не подойдет. Правда, исполнительная власть штата может оперировать не столь крупным бюджетом, как некоторые города, но исполнительная власть штата от этого не становится менее важной или обширной. Законодательная власть штата, которая превосходит законодательную власть любого города, может развить исполнительные функции штата так, что они значительно превзойдут функции любого города. Исполнительные функции штата поэтому всегда потенциально более обширны, чем функции городского исполнительного органа. Затем в легислатуре штата, состоящей из ста членов или более и представляющей различные политические и партийные программы, шансы на серьезный тупик гораздо выше, чем в городском совете. Когда в легислатуре штата возникает тупиковая ситуация, бывает трудно, если вообще возможно, определить, какие именно элементы являются определяющими в законодательном собрании, если право выбора оставляется за самой легислатурой. Возникает необходимость, следовательно, в независимом авторитете вне легислатуры, который выделил бы из ее состава тех, кто будет осуществлять исполнительную власть, и тем самым избавил бы осуществление этой власти от любых тупиков между законодателями.

Эти соображения естественно ведут к следующему плану: все исполнительные акты должны совершаться, как и прежде, от имени единоличного исполнителя. Но контроль над всеми исполнительными актами должен быть сосредоточен в руках государственного совета, состоящего из (скажем) семи членов, которые обычно должны набираться из лидеров регулярно голосующего большинства законодательной палаты. Важнейшей обязанностью единоличного исполнителя будет определение того, кто составляет регулярно голосующее большинство и кто является его лидерами, созыв их для формирования государственного совета, определение того момента, когда эти лидеры перестают обладать регулярно голосующим большинством, и в таком случае их увольнение или принятие их отставки с заменой их государственным советом, в распоряжении которого имеется регулярно голосующее большинство. Однако после того как государственный совет выбран, реальный контроль над исполнительной функцией будет принадлежать ему. Таким образом, реальным исполнительным органом является государственный совет, и поскольку он должен обычно контролировать большинство легислатуры, в его руках окажется и законодательная власть. Это изящная и осуществимая схема применения существенного принципа комиссионной формы правления в тех случаях, когда крупное представительное собрание является необходимостью. Метод избрания единоличного исполнителя, чья главная обязанность заключается в том, чтобы периодически ставить исполнительную власть штата под контроль надлежащего государственного совета, формируемого из числа лидеров большинства легислатуры, не имеет особого значения. Весьма вероятно, что единственным осуществимым путем были бы выборы по списку с большими интервалами времени.



Весьма незначительные изменения в наших нынешних конституциях штатов требуются для осуществления большей части предложенного плана правления. Члены нижней палаты легислатуры обычно избираются от вполне управляемых округов. Слияние исполнительной и законодательной функций достигается очень просто путем исключения из списка выборных должностных лиц вице-губернатора, государственного секретаря, государственного аудитора, казначея, суперинтенданта общественного просвещения, генерального атторнея и других, а также добавления следующих положений:


Должен существовать исполнительный совет для консультирования губернатора в управлении штатом. Его члены должны избираться и созываться губернатором и служить в качестве исполнительных советников. Они занимают свои должности в течение срока полномочий по усмотрению губернатора.

Исполнительная власть, возложенная на губернатора настоящей конституцией, должна, если иное не оговорено в настоящей конституции, осуществляться губернатором, действующим по совету исполнительного совета. Положения настоящей конституции, ссылающиеся на губернатора в совете, должны истолковываться как относящиеся к губернатору, действующему по совету исполнительного совета.



Губернатор может назначать должностных лиц в количестве не более десяти для управления такими департаментами штата, которые губернатор в совете может учредить, а до такого учреждения — для управления департаментами штата, общественных счетов, казначейства, общественного просвещения, юстиции и государственных учреждений. Такие должностные лица занимают свои должности по усмотрению губернатора. Они должны быть членами исполнительного совета, и после первых всеобщих выборов членов генеральной ассамблеи, как это предусмотрено здесь, никакой член исполнительного совета не должен занимать должность дольше трех месяцев, если он не является или не становится членом какой-либо из палат[16] генеральной ассамблеи.



Неизбежным результатом таких изменений стало бы то, что губернатор не смог бы совершить ни одного важного акта без согласия совета. Совет фактически являлся бы исполнительным органом. Выборы, приведшие к власти губернатора, как ожидалось бы, привели бы в легислатуру большинство той же партии, и исполнительный совет естественным образом формировался бы из лидеров этого большинства. Даже если бы губернатор и большинство легислатуры принадлежали к разным партиям, все же существовал бы сильнейший мотив для формирования исполнительного совета из большинства легислатуры, что позволило бы избежать ответственности за конфликт между большинством в легислатуре и исполнительной властью, которыйверг бы правительство в путаницу.

Полный успех плана, предполагающего слияние исполнительной и законодательной власти в руках лидеров большинства легислатуры, требует присутствия в легислатуре хотя бы некоторых из лидеров основных партий. Отсутствие в легислатуре таких лидеров оставляло бы контроль над важнейшими полномочиями правительства в руках менее опытных и менее способных членов партии. Оппозиция также могла бы иметь менее эффективное представительство. Это было бы серьезным вопросом для самих партий. Общественная служба также пострадала бы. В интересах наилучшего управления делами штата необходимо, чтобы способности и опыт партийных лидеров как большинства, так и меньшинства оставались на службе штата как можно дольше. Также важно, чтобы исполнительная и законодательная власть осуществлялись на благо штата в целом, а не с целью продвижения местных интересов отдельных законодателей. Наиболее надежно это достигается присутствием в легислатуре партийных лидеров большинства. Существует несколько способов обеспечить возвращение в легислатуру хотя бы некоторых лидеров основных партий, даже когда они могут оказаться не в состоянии получить относительное большинство поданных голосов в том округе, где они баллотируются: Во-первых, кандидатам в легислатуру может быть разрешено баллотироваться на выборах в любом округе штата, независимо от того, где они проживают. Однако это не ведет далеко в направлении возвращения партийных лидеров, если выборы не проводятся в разное время в разных округах. Во-вторых, если выборы проводятся одновременно во всех округах, избирателю может быть разрешено голосовать за кандидата, баллотирующегося в его собственном или любом другом округе. Это позволило бы партии перераспределить часть своих голосов в округе, где она сильна, в пользу конкретных лидеров, баллотирующихся в округах, где их успех находится под вопросом. Это одно из предложений Лиги народной власти Орегона. В-третьих, прямым способом достижения желаемого результата было бы разрешение каждой партии, набирающей по меньшей мере 25 процентов от общего числа голосов, поданных на выборах членов легислатуры, назначать столько представителей, сколько десятых долей от общего числа поданных голосов содержится в общей партийной массе голосов. В-четвертых, тот же результат может быть достигнут путем обеспечения избрания по списку небольшого числа законодателей по «квотам» в соответствии с планом Хейра.[17]

Теперь обратите внимание на эффект применения принципов комиссионной формы правления для городов к правительству штата. Должность законодателя стала важной и заметной, поскольку это единственная должность в правительстве штата (за исключением должности губернатора), за которую избиратель опускает свой бюллетень, и поскольку успешный кандидат подаст один из двух дюжин — простите, двух сотен — бюллетеней для выбора реального исполнительного органа. При такой системе можно с уверенностью сказать, что избиратель заранее будет знать, что голос за кандидата А означает голос за Б в качестве реального исполнителя или лидера государственного совета. Таким образом, голос за законодателя штата станет голосом за наделение определенной группы законодателей и их лидеров всей полнотой законодательной и исполнительной власти штата. Мы действительно сделали избирательную привилегию выборщика столь важной, что он не только обязательно придет на выборы, но от него можно ожидать выполнения больших усилий для поддержания своей полной информированности о кандидатах. Мы сделали акт голосования столь простым, что избиратель не сможет не использовать имеющийся у него ум и не потратить любое свободное время на дальнейшее самообразование. Обеспечив избрание отдельных законодателей от управляемых округов или по управляемым «квотам», мы приблизили избирателя к кандидатам на минимальное расстояние. Стимулируя появление множества кандидатов, мы предоставили избирателю максимально широкий спектр выбора. Все эти приемы имеют тенденцию устранять политически невежественный голос. Реальный разум электората получает максимальный простор для проявления и даже стимулируется к необычным усилиям осмысления. Это является гарантией — и это единственная гарантия — против того политического невежества со стороны большого числа избирателей, которое предоставляет профессиональному политику возможность вмешаться и под видом консультирования и направления избирателя в том, как голосовать, по существу подать за него его бюллетень. Необходимое условие, на котором основывается и поддерживается направляющая голоса политическая машина, было тем самым устранено. При таких обстоятельствах направляющая голоса машина вместо того, чтобы тайком и в темноте, проистекающей из множества выборов и замещаемых должностей, протаскивать тех, кем она может управлять ради целей, которые электорат на самом деле не одобряет, должна начать апеллировать к интеллекту избирателя посредством кандидатов с характером, аргументов, платформ и обещаний законодательной деятельности, исполнять которые избранные лица обладают властью. Подобная деятельность любой организации мгновенно превратит ее из простой машины управления голосами в легитимную партию с реальными принципами и реальной программой. Лидеры такой организации неизбежно будут баллотироваться на выборах в реальном правительстве, которое отныне станет законным правительством. Настоящие партийные лидеры появятся в легислатуре с реальными партийными программами законодательной деятельности и реальной партийной ответственностью.

Однако в представленной схеме управления штатом мы не только сделали все от нас зависящее, чтобы уничтожить в корне внезаконное непопулярное правительство, но и создали правительство, способное функционировать. Мы пресекли любые дрязги между легислатурой и исполнительной властью. Мы наделили исполнительный совет властью, которая позволит ему действовать. Мы сформировали правительство, которое будет бездействовать не потому, что у него связаны руки, а потому, что оно само решает ничего не предпринимать. Лидер победившей партии не сможет заявить, что он не выполнил партийные обещания из-за отсутствия властных полномочий. Однако никому не следует опасаться, что концентрация власти в руках немногих окажется хоть в какой-то мере опасной для свобод народа. Государственный совет может осуществлять власть лишь до тех пор, пока он сохраняет доверие большинства в легислатуре. Даже вне периода выборов легислатура неизбежно будет чутко реагировать на общественное мнение, и государственный совет, не учитывающий влияние общественного мнения на большинство членов легислатуры, не сможет долго удерживать власть. Путем частых выборов большинство может быть сменено, а совет — отозван в пользу лидера оппозиции. Эффективность голосования при этом колоссально возрастет, поскольку электорату не придется смещать дюжину разных должностных лиц на нескольких разных выборах, чтобы изменить контроль над законным правительством. Голосование на единых выборах делает это. Посредством опроса округов или «квот» определяется, должен ли один набор законодателей или другой контролировать исполнительную и законодательную власть, сосредоточенную в единой палате. Никакое правительство не сможет быть непопулярным, и никакой исполнительный совет не сможет оставаться у власти вопреки воле электората при такой схеме правления. Никакое правительство не сможет оставаться у власти и избегать последствий провала и неэффективности при столь организованном устройстве.

Если подобная схема правления не сокрушит пагубное влияние внезаконного правительства, основанного на управляющей голосами машине, то такая власть не может быть сокрушена вовсе. Если обрисованная схема правления не дает электорату реальной возможности выразить свою волю через своих представителей, воплотить эту волю в закон, а затем обеспечить исполнение закона через тех же самых представителей, то наша попытка добиться представительного правления потерпит неудачу, и мы окажемся неспособными достичь того, чего смогли добиться другие нации, пусть даже и управляемые форменно хотя бы еще королями.



ПРИМЕЧАНИЯ:


[15] План Иллинойса по представительству меньшинства в легислатуре предусматривает избрание трех представителей от каждого округа и позволяет каждому избирателю подать три голоса по своему усмотрению: один голос за каждого кандидата, или три голоса за одного кандидата, или полтора голоса за каждого из двух кандидатов. Там, где внезаконное правительство политократов сильно, это на протяжении многих лет приводило к тому, что члены легислатуры назначались внезаконным правительством. Электорат оказался полностью и очевидным образом лишен избирательных прав. Если в округе имеются две политические машины, одна доминирующая, а другая обладающая значительной силой, они по взаимному соглашению устраивали так, что доминирующая машина выдвигала только двух кандидатов, а другая — только одного. Таким образом, избирателю вообще не предоставляется никакого выбора, и выдвижение кандидатур представляет собой назначение. Если имеются три одинаково сильные политические машины, каждая по соглашению выдвинет по одному кандидату. На самом деле при отсутствии соглашения количество выдвинутых кандидатов обычно будет соответствовать вышеуказанному в названных обстоятельствах. Таким образом, электорат во многих округах Иллинойса в течение многих лет имел сравнительно небольшое реальное представительство в нижней палате легислатуры или вовсе не имел его. Худшие элементы в палате при этой системе избирались вновь и вновь. См. передовую в «Чикаго трибюн» от 22 декабря 1912 г. на тему «Представительство меньшинства».




[16] Это предполагает существование второй палаты, как предлагается в гл. XVI.




[17] См. выше, стр. 153.






ГЛАВА XV СОВРЕМЕННЫЕ ПЛАНЫ, НАПРАВЛЕННЫЕ НА СЛИЯНИЕ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ И ЗАКОНОДАТЕЛЬНОЙ ВЛАСТЕЙ ПРАВИТЕЛЬСТВ ШТАТОВ




Наши легислатуры штатов теперь по большей части состоят из членов, избранных от вполне управляемых округов. Правительственные изменения, направленные на применение принципов комиссионного правления к штату, как это было обрисовано в предыдущей главе, имеют дело главным образом со слиянием исполнительной и законодательной властей. Несколько недавних предложений об изменениях, исходящих из Иллинойса, Висконсина, Канзаса и Орегона, показывают, что законодатели, губернаторы и полититологи с практическим опытом пришли к выводу, что исполнительная и законодательная власти должны быть сближены. Интересен, однако, тот факт, что не было предложено никаких планов, согласно которым легислатура должна поглотить контроль над исполнительной властью, передав ее в руки лидеров большинства легислатуры. Напротив, предложения о сближении исполнительной власти и легислатуры за одним исключением шли по линии наделения исполнительной власти большей властью по контролю и принуждению легислатуры.

Палата представителей Иллинойса на своей сессии 1913 года приняла правило, автором которого был представитель Мортон Д. Халл. Оно предусматривало следующее:


Когда любой законопроект или резолюция вносятся с целью реализации любой рекомендации губернатора, они посредством специального обращения губернатора, направленного спикеру палаты, могут быть объявлены правительственной мерой. Правительственная мера может быть направлена в соответствующий комитет либо по просьбе лица, внесшего ее, передана в комитет всей палаты в полном составе. Когда такая мера представлена комитетом, она имеет приоритет при рассмотрении палатой перед всеми другими мерами, за исключением законопроектов об ассигнованиях. Палата заседает в качестве комитета в полном составе для рассмотрения правительственных мер во вторник утром сразу после чтения протокола заседаний палаты.



Это правило весьма очевидно сближает исполнительную власть и легислатуру. Однако оно делает это лишь путем предоставления губернатору важной привилегии, которая позволяет ему продвигать свою законодательную программу.

Предлагаемая поправка к конституции Висконсина, предусматривающая законодательную инициативу со стороны электората в целом,[18] дает губернатору практический метод принуждения или «продавливания» оппозиции враждебно настроенной легислатуры. Она предусматривает передачу на рассмотрение электората в целом любого законопроекта, внесенного в легислатуру в любое время в течение первых тридцати дней сессии. Это позволяет губернатору представлять все правительственные законопроекты в легислатуру, и если они не проходят голосование, он может затем представить их для принятия в качестве закона электоратом в целом. Это наделяет губернатора правом продвигать и контролировать законодательство в очень высокой степени.

Губернатор Канзаса Ходжес в своем послании легислатуре от 10 марта 1913 года прямо высказался за принятие комиссионного плана правления для штата. Изложенные там детали плана были несколько расплывчатыми. Он, судя по всему, состоял из однопалатной легислатуры, включающей одного или двух членов от каждого из восьми избирательных округов штата по выборам в конгресс, со сроками полномочий от четырех до шести лет. Эта законодательная комиссия должна была заседать по мере того, как того требовали чрезвычайные обстоятельства общественных дел. Губернатор должен был по должности быть членом и председательствующим лицом комиссии или законодательного собрания. Мы не наблюдаем здесь никакого иного слияния исполнительной и законодательной властей, кроме того, которое имеет место в таком городском управлении, как чикагское, где мэр избирается по списку, наделен исполнительной властью и председательствует в однопалатном совете относительно небольшого числа членов, осуществляющих муниципальную законодательную власть. Предложение губернатора Ходжеса наделило бы исполнительную власть штата большей властью, чем та, которой она обладает сейчас, в силу того обстоятельства, что губернатор является председательствующим лицом законодательного органа. Помимо этого, оно не идет дальше предложения о сокращении размера легислатуры. Но даже эта часть плана может быть уязвима для возражения в том, что она нарушает фундаментальный принцип избрания представителей от управляемых географических округов или по управляемым «квотам». В целом план губернатора Ходжеса представляется таким, который, подобно правилу Халла в Иллинойсе и положению Висконсина об инициативе, увеличивает власть исполнительного органа, избранного по списку, и уменьшает значение и власть представителей электората.

Последние планы Лиги народной власти Орегона подробно изложены в определенных поправках к конституции, которые должны быть вынесены на народное голосование в порядке референдума.[19]

Прежде всего мы замечаем концентрацию исполнительной власти в руках губернатора в силу того факта, что он назначает свой кабинет, состоящий из генерального атторнея, государственного секретаря, казначея, государственного печатника, суперинтенданта общественного просвещения, секретаря по делам труда, государственного бизнес-менеджера и других лиц, предусмотренных законом. Он также назначает всех шерифов и окружных прокуроров по всему штату. Однако эти местные должностные лица подлежат отзыву со стороны электората. Полномочия и обязанности всех комиссий штата консолидируются и возлагаются на губернатора, становясь частью исполнительных полномочий и функций, за исключением железнодорожной комиссии, члены которой тем не менее назначаются губернатором. Власть губернатора дополнительно увеличивается предоставлением ему и должностным лицам его кабинета мест в однопалатной легислатуре. На губернатора возлагается обязанность вносить все законопроекты об ассигновании денежных средств. Хотя легислатура может уменьшить сумму ассигнований, она не может увеличить их без согласия губернатора. Общее право вето губернатора отменяется, однако он, по-видимому, по-прежнему сохраняет возможность посредством продвижения референдума апеллировать к электорату с целью преодоления позиции легислатуры.[20]

Однопалатная легислатура должна состоять из 60 членов, по меньшей мере 2 из которых избираются от каждого округа, содержащего приблизительно столько шестидесятых долей населения, сколько членов должно быть избрано от этого округа. Избирателю ни в коем случае не разрешается голосовать более чем за одного кандидата. Следовательно, ожидалось бы, что каждая партия выставит столько кандидатов, какова, по ее оценкам, ее сила в шестидесятых долях населения. Результатом неизбежно станет представительство меньшинства, если таковое имеется в сколько-нибудь существенном объеме. Чтобы избежать ситуации, при которой меньшинство обладало бы столь же большой властью, как и большинство, каждый избранный член подает в легислатуре столько голосов, сколько избирателей подали свои бюллетени за него. Неуспешный кандидат в губернаторы, набравший наибольшее число голосов в своей партии, становится членом легислатуры с силой голоса, равной числу голосов, поданных за неуспешных кандидатов его партии на места в легислатуре. Можно рискнуть предположить, что легислатура, столь точно отражающая электоральную силу всех фракций и партий, была исключительно подвержена законодательным тупикам, которые вновь колоссально увеличили бы возможности власти губернатора, имевшего вместе со своим кабинетом места в законодательном органе и обладавшего огромной властью над ассигнованиями.

В целом эти новые планы из Орегона ведут в направлении возвеличивания власти единоличного исполнителя за счет легислатуры, а не увеличения власти легислатуры путем предоставления ее лидерам контроля над исполнительной властью.

На сессии легислатуры Иллинойса 1913 года сенатором Логаном Хэем был внесен законопроект об учреждении того, что ныне известно как план Хэя для законодательной комиссии. Он предусматривал создание совместной законодательной комиссии в составе губернатора, который по должности являлся председателем комитета, вице-губернатора, спикера, председателей комитетов по ассигнованиям и судебным делам Сената и Палаты представителей, а также пяти других сенаторов и пяти других представителей, отбираемых так же, как и другие комитеты, а именно: в сенате — по резолюции этого органа, в Палате представителей — спикером. Губернатор, вице-губернатор и спикер должны были работать в комитете в течение срока своих полномочий, а остальные члены — до созыва следующей Генеральной Ассамблеи после их назначения. Комиссия должна была заседать с начала одной регулярной сессии легислатуры до начала следующей. Ей были предоставлены полномочия подготавливать и выдвигать комплексную законодательную программу, включая бюджет ассигнований на предстоящую сессию легислатуры, а также учреждать справочное законодательное бюро. Ей были предоставлены полномочия расследовать деятельность администрации любого департамента правительства штата и расходование любых ассигнований, сделанных Генеральной Ассамблеей. Такой план был превосходно задуман для увеличения власти легислатуры путем централизации в руках ее лидеров мощи и полномочий по представлению всеобъемлющей и зрелой программы до созыва легислатуры. В то же время он не наделял губернатора никакими дополнительными полномочиями в отношении законодательства. Напротив, он в мягкой форме фактически пытался обеспечить дополнительный контроль над исполнительной властью. Самое существование постоянной законодательной комиссии, состоящей из лидеров легислатуры и обладающей полномочиями в любое время расследовать деятельность администрации любого департамента правительства штата или расходование любых выделенных средств, представляло собой постоянную угрозу нынешней исполнительной изоляции и безответственности.

План очевидно встретил решительное противодействие со стороны исполнительной власти, поскольку в Палате представителей он был изменен таким образом, чтобы предусмотреть четырех членов от Сената и Палаты представителей вместо пяти, причем назначаться они должны были губернатором. Полномочия комиссии по проведению расследований были ограничены теми, проведение которых от нее требовали губернатор, Генеральная Ассамблея или любая из палат, а полномочия по расследованию деятельности администрации любого департамента правительства штата были полностью исключены. В таком виде законопроект превратился в документ, который колоссально увеличил бы власть губернатора, передав в его руки авторитет комиссии и предоставив ему признанных правительственных членов легислатуры. Между Палатой представителей и Сенатом возник тупик, и окончательно принятый законопроект содержал положение лишь об учреждении справочного законодательного бюро. В споре вокруг первоначального плана и модификаций Палаты представителей мы видим четкое осознание необходимости сближения губернатора и легислатуры. Перед нами также предстает острый спор о том, должен ли губернатор получить в дополнение к своей власти новые полномочия по продвижению законодательства или легислатура должна увеличить свою власть посредством организации и одновременно обеспечить определенный контроль над исполнительной властью, если не ее фактическое доминирование.

Довольно поразительно, что во всех приведенных выше предложениях, направленных на более тесное сближение исполнительной и законодательной ветвей власти, мы обнаруживаем сильную тенденцию к усилению власти единоличного исполнительного органа путем предоставления ему большего контроля над законодательной властью. Исторически усилия постоянно были направлены на то, чтобы ограничить власть единоличного главы исполнительной власти. Правда, исполнительный орган в таких случаях не подлежал частой смене со стороны избирателей. Но частые выборы могут не защитить управляемых от огромного числа ошибок в суждениях и мелких тираний, исполнительного притеснения и дурных назначений, которые не становятся достоянием общественности и не превращаются в предмет серьезных споров перед лицом избирателей. Хорошее исполнительное управление в смысле управления справедливого и беспристрастного, сбалансированного, стремящегося к улучшениям и добросовестно действующего в менее значительных делах проистекает скорее из небольшого комитета опытных лидеров, нежели от одного человека. Обмен мнениями в таком органе и влияние одного члена на другого имеют ценность, которую невозможно переоценить. Единоличный же глава исполнительной власти, напротив, по всей вероятности, не имеет постоянного круга ответственных советников. Он слишком часто поддается на советы того, кто последним доберется до его слуха.

При составлении конституций объединить исполнительную и законодательную ветви власти путем передачи контроля над исполнительной властью большинству законодательного органа так же легко, как и передать контроль над законодательной властью единоличному главе исполнительной власти. С точки зрения целесообразности многое можно сказать в пользу плана, который сосредоточивает контроль над исполнительной властью в руках законодательного органа.



ПРИМЕЧАНИЯ:


[18] Совместная резолюция 4A, внесенная 16 июня 1913 года.




[19] Они были предоставлены автору г-ном У. С. Ю'Реном из Орегон-Сити, штат Орегон. Одно из них представляет собой письмо от 28 декабря 1911 года с просьбой о критических замечаниях по проекту конституционных изменений. Другое представляет собой петицию в порядке народной инициативы о вынесении конкретных поправок в конституцию (являющихся частью всего плана изменений) на утверждение избирателей.




[20] «Однако власть губернатора по продвижению петиций в рамках инициативы и референдума предлагаемой поправкой не увеличивается. Он имеет в этом такие же права, как и частный гражданин, но не обладает никакими официальными полномочиями» (комментарий У. С. Ю'Рена).






ГЛАВА XVI ПРОБЛЕМА ВТОРОЙ ПАЛАТЫ [21]




Институт частной собственности все еще с нами и, судя по всему, останется на некоторое время. Приобретение и владение частной собственностью остается главной целью нашего существования и, несомненно, будет оставаться таковой. Именно находящаяся в частной собственности собственность платит налоги и поддерживает государство. При любом правительстве собственность имеет право на справедливое рассмотрение и защиту. Особые дифференцированные классы собственности, такие как железные дороги и другие предприятия коммунального обслуживания, промышленные предприятия, шахты, а также владения землевладельцев и фермеров, имеют право на справедливое рассмотрение и защиту. Поистине, государство, допускающее беспорядочные посягательства на частную собственность или на дифференцированные классы частной собственности, не смогло бы долго просуществовать. Наверняка его процветание было бы недолгим. Эти предпосылки не подвергались сомнению в прошлом. В наши дни найдется немного желающих их опровергнуть.

Какого же рода спрос существовал, когда наши штаты были впервые организованы, на правительственные механизмы, пригодные для защиты интересов собственности? Как на этот спрос отвечали наши планы управления середины девятнадцатого века? Каков характер этого же спроса сегодня и как на него отвечают наши нынешние правительственные структуры? Это важные вопросы, предшествующие нашему главному вопросу: как должны защищаться интересы собственности, когда принципы комиссионной формы правления применяются к штату?

Целью этой главы является попытка в общих чертах ответить на эти вопросы.

Наше федеральное правительство было создано на территории, которая в основном представляла собой дикую местность с полосой приграничных и колониальных общин на атлантическом побережье. Когда бы ни создавалось правительство штата, территория, из которой оно состояло, носила полностью или в очень большой степени приграничный характер. В таких сообществах возможности были изобильными и практически равными для всех. Люди начинали не имея больших преимуществ, кроме тех, которыми их наделила природа. Различия в благосостоянии не были столь велики, чтобы у большинства людей не было надежды преодолеть их в течение жизни. Население управлялось общностью чувств и определенным сходством занятий. В таком обществе любое нападение на интересы собственности неизбежно затрагивало слишком многих, чтобы такое нападение стало возможным. Практическая опасность заключалась в том, что штаты позволили бы проживающему в них классу должников отказаться от выполнения своих обязательств перед проживающим вне штата классом кредиторов. Это было предотвращено весьма практичным положением федеральной конституции о том, что ни один штат не должен принимать никаких законов, подрывающих действие обязательств по контрактам. Помимо этого, правительственные механизмы, принятые для защиты интересов собственности, носили в значительной степени теоретический и академический характер. По большей части они были направлены на предотвращение любых внезапных законодательных мер. Законодательство в каждом случае должно быть результатом «трезвого второго размышления». Не делалось различий между законодательством, затрагивающим интересы собственности, и любым другим. Гарантии обеспечения «трезвого второго размышления» со стороны избирателей или законодательного органа в равной степени применялись как к самым тривиальным законодательным вопросам, так и к наиболее важным. Так мы имеем разделение законодательного органа на две палаты. Члены обеих палат избираются. Единственная разница заключается в том, что численность верхней палаты меньше, а срок полномочий немного длиннее. Мы также имеем ограниченное право вето губернатора. Хотя это прямо не предусмотрено нашей конституцией, частью нашей системы правления стало то, что суды осуществляют полномочия по объявлению недействительными актов законодательного органа, которые запрещены писаной конституцией. Поскольку эти писаные конституции почти повсеместно содержали положение о том, что «ни одно лицо не может быть личено жизни, свободы или собственности без надлежащей правовой процедуры», суды получили полномочия объявлять недействительными те акты законодательного органа, которые они считали лишением «свободы» или «собственности» какого-либо лица «без надлежащей правовой процедуры». При своем осуществлении эта власть по сути сводилась к судебному вето. Если суд считает, что рассматриваемый акт был запрещен конституцией, акт является недействительным до тех пор, пока конституция не будет изменена и общие запреты не будут устранены, по крайней мере в отношении оспариваемого акта. Тем не менее запрещено было только лишение «без надлежащей правовой процедуры». Но само законодательство являлось «надлежащей правовой процедурой», если оно не было произвольным и иррациональным в своем действии. Таким образом, акт, который запрещал бы употребление алкоголя рыжеволосыми лицами и налагал штраф за это правонарушение, был бы произвольным и иррациональным по своему применению, и наложение штрафа в соответствии с этим актом было бы лишением имущества отдельного лица без надлежащей правовой процедуры. Но более того, произвольный характер законодательного акта должен быть ясным вне всяких разумных сомнений. Он должен быть настолько ясным, чтобы два разумных человека не могли расходиться во мнениях по этому поводу. Таковы были пределы полномочий суда, установленные изначально. Очевидно, что при добросовестном соблюдении этих ограничений право вето суда в отношении законодательства имело в основном теоретическое и академическое значение для защиты интересов собственности. Дело в том, что эта власть судов объявлять законы неконституционными на том основании, что они лишают какого-либо человека жизни, свободы или собственности без надлежащей правовой процедуры, оставалась практически неиспользуемой в течение первой половины девятнадцатого века. Возможно, не было необходимости в защите интересов собственности от законодательной власти. Возможно, ограничения на осуществление полномочий суда соблюдались слишком добросовестно. Весьма вероятно, что к таким результатам привели обе причины.



До 1860 года штаты атлантического побережья перестали быть провинциальными или приграничными общинами. После 1860 года огромная территория в долине Миссисипи перестала быть приграничным сообществом. Возникли великие города. Целые штаты были вовлечены в обработку земли. Постоянно развивалось обрабатывающее производство. Удобство транспорта сократило размеры страны во многих районах в двадцать раз. Рост стоимости и количества частной собственности был сказочным. Столь огромный рост за столь короткий промежуток времени неизбежно привел к концентрации огромных состояний в руках значительного числа лиц. Еще более заметной стала концентрация совокупных холдингов собственности в корпорациях. Финансовая разница между людьми, обладающими некоторым имуществом, и обладателями огромных состояний настолько велика, что преодоление этого разрыва даже исключительным индивидуумом в течение его жизни исключено. Финансовая разница между положением лиц, обладающих некоторым имуществом, и совокупным богатством крупных корпораций превосходит реальное понимание человеческого разума. Возможности больше нигде не близки к равенству, и многие начинают жизненную гонку с форой, которая делает их невидимыми для всех, кроме очень немногих. В результате все возрастающее число людей мыслит не категориями собственности и интересов собственности, а как индивидуумы, а во многих случаях как часть совокупности индивидуумов. Они начали задумываться над тем, так ли управляется государство и так ли скроено законодательство, чтобы они как отдельные лица или как часть коллективного объединения аналогичным образом находящихся в таком же положении людей имели возможность жить удовлетворительным образом. Они легко склонны верить в то, что специально организованные интересы собственности пытаются создавать законы или блокировать создание законов в интересах собственности и против интересов индивидуума, будь то поодиночке или в составе организованных групп. Такие специально организованные интересы собственности стали мишенью для упорных, а иногда и порочных и мстительных атак со стороны большинства избирателей. Тот факт, что это большинство состоит из лиц, которые в той или иной степени являются собственниками, не мешает им мыслить категориями своего положения как индивидуумов. Таким образом, со стороны избирателей были предприняты эффектные нападки на такие организованные интересы собственности, как железные дороги, корпорации коммунального обслуживания и владельцы шахт. Законодательство, направленное на содействие социальной справедливости и осуществляемое в рамках реального или мнимого использования полицейских полномочий, может на практике представлять собой нападение на какой-либо легитимный бизнес. И тем не менее общая цель таких актов встретит подавляющее народное одобрение.

Шаг за шагом с развитием этого антагонизма в штате между специально организованными интересами собственности и индивидуумом росли попытки таких интересов объединиться для защиты от избирателей. Естественно, они используют все имеющиеся в их распоряжении в рамках правительственной системы средства для обеспечения этой защиты. Однако вето губернатора оказывается все менее и менее ценным, поскольку губернатор является столь заметным должностным лицом, что часто становится народным избранником. Интересы собственности отступили к законодательному лобби, союзу с внезаконным правительством и постоянным призывам к судам заходить все дальше и дальше в осуществлении своего права вето на законодательство. Лобби завоевало власть благодаря помощи и санкции лидеров внезаконного правительства. Это правительство было стимулировано к наивысшей эффективности и величайшей активности благодаря призам, достающимся его лидерам в результате их союза и партнерства с коллективно организованными интересами собственности. В качестве последней инстанции суды снова и снова осаждались просьбами наложить вето на законодательство, враждебное специально организованным интересам собственности, и любые интересы собственности при нападении на них немедленно организуются особым образом в точке удара. Эти настойчивые просьбы поступают в форме аргументов, обращенных к суду от имени интересов собственности, которые неблагоприятно затронуты рассматриваемым законодательством. Часто акт, на который они жалуются, плохо составлен и действительно является порочным и несправедливым в некоторых своих проявлениях, хотя основной принцип может быть здравым. Это усиливает призывы индивидуума к его свержению. Подобные жалобы со стороны затронутых интересов вместе с социально-экономическими теориями самих судей, а несомненно, в некоторых случаях, и прямым влиянием внезаконного правительства навязывались судьям в попытке заставить их отказаться от академической, теоретической и бесстрастной функции, которая была признана за ними, когда власть судов объявлять акты законодательного органа неконституционными была впервые заявлена, и расширить эту власть так, чтобы она представляла собой эффективный барьер против натиска пролетариата на интересы собственности. Временами и в весьма значительной степени суды штатов поддавались этому давлению. Именно требование специально организованных интересов собственности о защите и справедливом обращении и склонность судов предоставить ее породили за последние тридцать лет столь длинный список в каждом штате законодательных актов, признанных неконституционными на том основании, что они лишали свободы или собственности какого-либо лица без надлежащей правовой процедуры. [25] Несомненно, те же интересы собственности желают, чтобы положение четырнадцатой поправки к федеральной конституции, которое гласит, что «ни один штат не должен издавать какой-либо закон, лишающий какое-либо лицо жизни, свободы или собственности без надлежащей правовой процедуры», могло в руках Верховного суда США обеспечивать такую же практическую и эффективную защиту интересов собственности, какую аналогичные положения в конституциях штатов обеспечивали через деятельность верховных судов штатов.

Такова реальная ситуация, в которую теперь предлагается внедрить изменения в нашу систему правления, которые ликвидируют внезаконное правительство политократов и тем самым уменьшат, если не полностью уничтожат, лобби, поддерживаемое внезаконным правительством. Те же изменения должны дать нам единую законодательную палату, которая будет поистине представительной, крайне чувствительной и быстро реагирующей на народную волю. Совершенно естественно, что интересы собственности, особенно те, которые наиболее часто подвергаются законодательным атакам, захотят узнать, как они будут защищены от натиска пролетариата или от поспешных суждений в остальном консервативного и справедливого большинства. Собственность может указать на тот факт, что содружество при Кромвеле отказалось от единой законодательной палаты и вернулось к двухпалатной системе; [26] что единая палата, принятая Французской конституцией 1791 года, была отменена в пользу двухпалатного устройства в 1795 году, и никогда больше, за исключением короткого промежутка времени при Второй республике 1848 года, Франция не возобновляла этот эксперимент. Она может указать на мнения Милля, [27] Лекки, [28] Мейна, [29] Бэджхота [30] и Сиджвика [31] в пользу системы второй палаты и на почти всеобщую практику применения такого метода формирования законодательного органа. Более того, вторые палаты, созданные за пределами Соединенных Штатов и, возможно, Австралии, на практике действовали в целом как представители интересов собственности и защитники этих интересов от действий народной палаты. Этот опыт может не содержать для нас никаких уроков, а упомянутые мнения могут быть безнадежно реакционными, но они, по крайней мере, казалось бы, оправдывают собственность в ее смиренном вопросе о том, что собираются сделать для защиты ее от действий единой народной законодательной палаты, в которой объединены исполнительная и законодательная власть.

Существует по меньшей мере два способа решения этого вопроса:

Первый — не делать вообще ничего. Собственность должна быть убеждена в том, что в долгосрочной перспективе она находится в полной безопасности в руках законодательного органа, который действительно выражает волю большинства и чувствителен к этой воле; что у собственности есть деньги для отстаивания своего дела и она может покупать газеты, распространять брошюры и нанимать ораторов; что масса избирателей в целом настроена абсолютно справедливо и консервативно по отношению к собственности; что собственность защищена судами и конституционными положениями, запрещающими лишение собственности без надлежащей правовой процедуры в результате внезапных и насильственных законодательных мер.

Однако такое отношение вряд ли удовлетворит интересы собственности. То, как с ними будут обращаться в единой законодательной палате, представляющей народную волю, невозможно определить до тех пор, пока эксперимент не будет реально поставлен. Все априорные взгляды — это лишь умозрительные мнения, составленные на основе совершенно неполных и неокончательных данных. Интересы собственности вполне естественно сочтут несправедливым риск участия в новом правительственном эксперименте. Не удовлетворит собственность и защита со стороны судов в их нынешнем составе. Тот факт, что судьи по большей части избираются всеобщим голосованием, что активно пропагандируется отзыв судей и судебных решений, вряд ли будет способствовать успокоению собственности в отношении ее защиты от избирателей со стороны судов, на которую она, как она считает, имеет полное право.

Второй метод удовлетворения требования собственности о защите от единой народной законодательной палаты заключается в предоставлении ей прямого представительства в законодательном органе и права голоса при принятии законов в процессе их создания. Представители собственности должны иметь полномочия предлагать законодательные акты, вносить поправки в те из них, которые поступают из народной законодательной палаты, и вступать в компромиссы относительно них. Кроме того, они должны обладать по крайней мере ограниченным вето на принятие законов. Осуществление таких полномочий должно быть открытым и законным, но в то же время полностью подчиненным полномочиям представителей избирателей в единой народной палате. Это требует создания второй законодательной палаты, в которой будут заседать представители интересов собственности.

Наиболее прямым способом формирования такой второй палаты является разделение штата на столько сенатских округов, сколько должно быть членов во второй палате, — скажем, на одну четвертую часть от числа членов народной палаты. Округа должны создаваться на основе равного объема облагаемой налогом собственности в каждом из них. От каждого округа должен направляться один представитель. Каждый налогоплательщик в округе, заплативший за предыдущий год определенную сумму налогов или меньше, должен иметь один голос. Каждый налогоплательщик должен иметь один дополнительный голос за каждую аналогичную сумму, уплаченную им в виде налогов, и должен голосовать как налогоплательщик, будь то корпорация или нерезидент — гражданин Соединенных Штатов. Было бы желательно избирать сенаторов по общему списку от нескольких округов, причем голосование налогоплательщиков должно осуществляться по системе Харпа, что позволило бы группам налогоплательщиков направлять своих представителей.

Менее прямым методом было бы заполнение второй палаты пожизненными членами, назначаемыми исполнительным советом штата. Естественная тенденция такого пожизненного срока полномочий в сочетании с назначением из числа успешных людей заключается в создании консервативной второй палаты. Если, однако, одна партия находится у власти в течение длительного периода времени, это также приводит к заполнению второй палаты своими ставленниками одной партией для ее собственных целей, а это влечет за собой возобновление партийной борьбы и законодательные тупики. [32] Тем не менее, считается, что такая вторая палата в конечном счете будет представлять интересы собственности.

Конечно, жизненно важно, чтобы вторая палата, сформированная любым из вышеуказанных способов, находилась в строгом подчинении у палаты, представляющей избирателей в целом. Основное средство для достижения этого уже предусмотрено в плане объединения исполнительной и законодательной функций в нижней палате. Тот факт, что вся исполнительная власть штата сосредоточена в руках лидеров законодательного большинства нижней палаты, всегда должен делать ее более мощным органом управления. Но мы можем пойти дальше. Можно предусмотреть, чтобы вторая палата никогда не имела права отклонять законопроект об ассигнованиях. Это помешает ей когда-либо вмешиваться в управление государством посредством сбора налогов и расходования денежных средств. Тогда можно предусмотреть подходящий метод «продавливания» второй палаты в отношении принятия законодательства следующим образом:


После отклонения любого законопроекта, принятого нижней палатой на двух последовательных сессиях, голосование по такому законопроекту должно проводиться на совместном заседании обеих палат законодательного органа, и большинства голосов на таком совместном заседании будет достаточно, чтобы придать законопроекту силу закона.



Благодаря таким механизмам вторая палата, представляющая интересы собственности как таковые, получит лишь должным образом ограниченное право вето на законодательство. В то же время в качестве второй палаты она будет обладать полномочиями одобрять то, что проходит через народную палату, и идти на компромиссы в отношении этого. Вторая палата может предпринять публичную защиту своих действий. Это важные привилегии. Они способствуют появлению законов, справедливых для всех. С другой стороны, вторая палата столь же определенно лишена возможности когда-либо завоевать какое-либо превосходство над той ветвью законодательного органа, которая представляет народную волю и чувствительна к ней.

Однако при создании второй палаты, представляющей интересы собственности, мы можем действовать с еще большей косвенностью и предельной осторожностью по пути, по которому мы уже идем.

Наш высший судебный орган штата уже обладает существенным вето на законодательство в интересах собственности благодаря своей власти объявлять акты законодательного органа недействительными на том основании, что они лишают собственности «без надлежащей правовой процедуры». Сегодня в Соединенных Штатах осталось мало конституций, если они вообще есть, которые не содержали бы других запретов на деятельность законодательного органа, в соответствии с которыми акты могут быть признаны неконституционными в интересах собственности. Суды уже вышли за рамки простой академической функции объявления актов законодательного органа недействительными только тогда, когда они являются совершенно иррациональными и произвольными по своему дискриминационному действию. Суды теперь смело выполняют функцию защиты собственности от поспешного, необдуманного и несправедливого законодательства. По крайней мере до сих пор общественное мнение поддерживало суды в осуществлении этой функции. Наделение этой властью судей обеспечило ее осуществление людьми, которые по меньшей мере не предубеждены против собственности и склонны предоставить ей справедливое рассмотрение. Судьи должны выбираться из числа юристов и, следовательно, быть людьми с определенным образованием и интеллектуальными достижениями. Поскольку основная задача судей заключается в разрешении спорных дел, возникающих между индивидуумами, совершенно естественно возникает спрос на то, чтобы судьи выбирались из числа лидеров адвокатуры. Это означает, что существует постоянное и легитимное давление в пользу отбора людей, которые естественным образом предоставят собственности столь полную защиту, сколь это позволяют полномочия суда. Даже юристы со средним успехом и способностями за пятнадцать или двадцать лет практики приобретают точку зрения собственника. Практически все юристы живут в атмосфере обеспечения соблюдения интересов собственности. Они не могут не научиться видеть несправедливость законодательства, неблагоприятно затрагивающего интересы собственности. Не исключено, что среди тех, кто получает места в высшем суде, некоторые будут считать себя специально назначенными стоять между собственностью и пролетариатом, и будут делать это с большой решимостью, энергией и судейской независимостью. Будучи избранным, судья в наших высших судах занимает должность в течение более длительного срока, чем другие судьи, и этот факт укрепляет его в решимости добиваться справедливого отношения к интересам собственности. Все это было достигнуто без того, чтобы избиратели в целом полностью осознали происходящее. Избиратель по-прежнему покорно воспринимает внешне справедливое утверждение о том, что в высший суд штата должны избираться только юристы с безупречной репутацией и способностями. Он мало понимает, что успех в подборе таких людей заложил основы второй палаты, призванной защищать собственность.

Однако нынешнее устройство находится на грани определенной реорганизации. Очевидно, что судебное вето является слишком радикальным. Оно может остановить любое желаемое законодательство в определенной сфере до тех пор, пока не будет изменена конституция. Трудности достижения желаемой поправки могут не преодолеваться в течение многих лет. Отсюда возник план «продавливания» судебного вето посредством положения конституции о том, что всякий раз, когда акт законодательного органа принимается на двух разных сессиях и поддерживается избирателями на референдуме, он считается не нарушающим положение о «жизни, свободе и собственности» конституции штата. [33] Избиратели сегодня также все больше осознают тот факт, что суды, признавая законодательство неконституционным, фактически отказались от чисто судебной функции и взяли на себя в известной степени политическую функцию второй палаты по защите интересов собственности от законодательного органа. Правда, действия суда по форме остаются судебными. Они якобы применяют конституционный запрет к законодательству, задействованному в конкретном спорном деле, возникающем между противоборствующими сторонами. Но решение суда, будучи принятым, теперь принимается всеми ветвями власти и всеми государственными должностными лицами как полное распоряжение в отношении акта, признанного недействительным. Составитель сборников статутов опускает его из компилированных законов как не являющееся законом вовсе. Суд действительно аннулирует своим вето акт законодательного органа для всего государственного управления и жителей штата. Он делает это также в ответ на весьма общий запрет в отношении законодательного органа, такой как то, что «ни одно лицо не может быть личено собственности без надлежащей правовой процедуры» — формулировку столь расплывчатую, что она дает суду усмотрение, приближающееся к усмотрению законодательного органа при рассмотрении вопроса о том, является ли предлагаемый акт разумным и справедливым по отношению к собственности или нет. Разоблачение перед избирателями того факта, что суды, используя свое судебное вето, на самом деле осуществляют огромную политическую власть, привело к растущему требованию о том, чтобы судьи избирались в качестве политических должностных лиц; чтобы их экономические и социальные пристрастия были известны — короче говоря, чтобы они имели политико-судебную платформу и подлежали отзыву.

Обнаружившаяся таким образом тенденция относиться к судьям наших высших судов как к политическим должностным лицам, чьи социальные и экономические пристрастия в отношении законодательства должны быть известны заранее, губительна для выполнения их обычных судебных функций. Избиратели получат от судей то, чего они хотят, и, возможно, то, на что они имеют право, но ценой разрушения всей судебной системы. Это было бы поистине бедствием. Дезорганизация в отправлении правосудия, обусловленная отношением населения к судьям и судам, дает о себе знать уже сейчас. Очень скоро станет очевидным, что при перестройке нашей судебной системы суды, рассматривающие общую массу судебных споров, должны быть строго ограничены судебными функциями. Они должны отправлять правосудие в соответствии с законом, установленным законодательным органом, и всегда в подчинении у законодательного органа. Если мы хотим сохранить наш нынешний план защиты собственности посредством суда и конституции, необходимо учредить специальный суд последней инстанции для решения всех конституционных вопросов, действительности всех муниципальных постановлений и всех других категорий дел, где спор возникает между избирателями, действующими через народный законодательный орган, и интересами собственности. Чтобы вето суда не имело слишком радикального эффекта, однопалатному законодательному органу следует предоставить полномочия «продавливать» судебное вето посредством повторного принятия акта по прошествии соответствующего интервала времени и его одобрения на референдуме. Таким образом, мы создадим жизнеспособную вторую палату, защищающую интересы собственности.

Было бы лишь небольшим шагом предусмотреть передачу всех актов на рассмотрение в такой суд до того, как они станут законами, с правом сторон возбуждать вопрос о действительности актов в порядке пересмотра дела. Тогда представлялось бы вполне разумным, чтобы при представлении акта в специальный апелляционный суд до того, как он станет законом, и при признании его неконституционным суд имел полномочия переработать акт так, чтобы он достигал желаемого в той мере, в какой это допускалось конституцией. Если в конечном итоге право сторон оспаривать действительность любого акта, прошедшего как через законодательный орган, так и через суд, будет пресечено, и если конституционные ограничения в отношении законодательного органа полностью исчезнут, в то время как члены органа, изучавшего акты, принятые народной палатой, будут назначаться советом штата и занимать должности в течение значительного периода времени, мы получим в том, что начиналось как судебный орган, настоящую вторую палату, функционирующую подобно другим вторым палатам в качестве дополнительной гарантии против законодательства, несправедливого по отношению к интересам собственности. [34]



Настоящий автор не ставит своей целью пропагандировать ни вторую палату, представляющую интересы собственности, ни создание однопалатного законодательного органа, в котором объединены все законодательные и исполнительные полномочия и который чрезвычайно чувствителен к народной воле без какой-либо специальной защиты интересов собственности, помимо той, которую дают им их численная сила и владение собственностью. Достаточно того, что трудности ситуации осознаны и обозначены несколько общих направлений процедур. Время для формирования мнений наступит тогда, когда конституционное строительство приблизит нас к практическому разрешению этой трудности.



ПРИМЕЧАНИЯ:


[21] Большая часть аргументации в этом томе направлена в поддержку движения за короткий бюллетень. Однако справедливости ради следует сказать, что лидеры этого движения в Национальной организации за короткий бюллетень не согласны с предложениями, изложенными в этой главе относительно необходимости специальной защиты интересов собственности, и предлагаемые методы выработки такой специальной защиты поэтому не являются частью доктрины короткого бюллетеня.




[22] Hurtado v. California, 110 U.S. 516.




[23] Джеймс Брэдли Тейер, «Происхождение и сфера применения американской доктрины конституционного права», 7 Harv. Law Rev., 129, 139 и след.




[24] «Действительность закона не должна тогда подвергаться сомнению, если только он не является настолько очевидно противоречащим конституции, что при указании на это судьями все разумные и мыслящие люди в сообществе могут усмотреть это противоречие». — Решение канцлера Уэйтиса по делу Администраторы Бирна против Администраторов Стюарта, 3 Des. 466 (Южная Каролина, 1812 г.).




[25] Результаты, достигнутые Верховным судом Иллинойса, особенно если их противопоставить результатам, достигнутым Верховным судом США, демонстрируют крайнее проявление полномочий судов признавать законодательство недействительным на том основании, что оно лишает частных лиц собственности или свободы без надлежащей правовой процедуры.

С 1886 года Верховный суд Иллинойса признавал недействительными акты законодательного органа, обязывающие владельцев шахт взвешивать добытый уголь и платить шахтерам на основе такого веса, поскольку такие акты лишали владельца шахты свободы и собственности без надлежащей правовой процедуры в нарушение положений конституции штата: Millett v. The People, 117 Ill. 294 (1896); Ramsey v. The People, 142 Ill. 380 (1892); Harding v. The People, 160 Ill. 459 (1896). Однако Верховный суд США постановил, что аналогичный акт из Арканзаса не нарушает положение о «жизни, свободе или собственности» четырнадцатой поправки: McLean v. Arkansas, 211 U.S. 539 (1908).

С 1892 года Верховный суд Иллинойса признавал недействительными акты штата, регулирующие содержание магазинов приисковой торговли владельцами угольных шахт и заводов, поскольку они лишали таких владельцев свободы и собственности без надлежащей правовой процедуры в нарушение конституции штата: Frorer v. The People, 141 Ill. 171 (1892); Kellyville Coal Co. v. Harrier, 207 Ill. 624 (1904). В 1886 году Верховный суд Пенсильвании признал недействительным акт, запрещающий выплату заработной платы шахтерам чем-либо, кроме денег: Godcharles v. Wigeman, 113 Pa. 431 (1886). Тем не менее Верховный суд США считает, что такие акты не нарушают положение о «жизни, свободе или собственности» четырнадцатой поправки: Knoxville Coal Co. v. Harrison, 183 U.S. 13 (1901).

В 1896 году Верховный суд Иллинойса признал недействительным воскресный закон для парикмахеров, который запрещал нанимать парикмахеров по воскресеньям, поскольку этот акт нарушал положение о «жизни, свободе или собственности» конституции штата: Eden v. The People, 161 Ill. 296 (1896). Но Верховный суд США поддержал аналогичный акт из Миннесоты, заявив, что он не нарушает положение о «жизни, свободе или собственности» федеральной конституции: Petit v. Minnesota, 177 U.S. 164 (1898).

В 1900 году Верховный суд Иллинойса признал недействительным закон штата о флаге, который запрещал использование американского флага в рекламных целях, поскольку он лишал рекламодателей свободы и собственности без надлежащей правовой процедуры в нарушение положения конституции штата: Ruhstrat v. The People, 185 Ill. 133 (1900). Однако Верховный суд США поддержал аналогичный акт из Небраски, постановив, что он не нарушает положение о «жизни, свободе или собственности» четырнадцатой поправки: Halter v. Nebraska, 205 U.S. 34 (1907).

В 1908 году Верховный суд Иллинойса признал недействительным закон о массовых продажах, регулирующий продажу запасов товаров оптом иначе, чем в обычном ходу торговли, поскольку он нарушал положение о «жизни, свободе или собственности» конституции штата: Off &. Co. v. Morehead, 235 Ill. 40 (1908). Но Верховный суд США признал аналогичные статуты Коннектикута и Мичигана действительными и не нарушающими положение о «жизни, свободе или собственности» четырнадцатой поправки: Lemieux v. Young, 211 U.S. 489 (1908); Kidd, Dater & Price Co. v. Musselman Grocer Co., 217 U.S. 461 (1910).

В 1909 году Верховный суд Иллинойса признал недействительным закон о ростовщиках-хищниках, регулирующий уступку будущей заработной платы в качестве обеспечения заимствованных денег и требующий, чтобы уступка была зарегистрирована и подписана женой. Причиной вновь стало то, что было нарушено положение о «жизни, свободе или собственности» конституции штата: Massie v. Cessna, 239 Ill. 352 (1909). Но Верховный суд США поддержал аналогичный акт, принятый в Массачусетсе, на том основании, что он не ущемляет положение о «жизни, свободе или собственности» четырнадцатой поправки: Mutual Loan Company v. Martell, 222 U.S. 225 (1911).

Верховный суд Иллинойса также признал недействительными как ущемляющие положение о «жизни, свободе или собственности» конституции штата следующие акты: (a) акт, устанавливающий наказание для работодателей за ввоз рабочих из другого штата посредством обмана в отношении существования забастовки или санитарного состояния условий труда: Josma v. Western Steel Car Co., 249 Ill. 508 (1911); сравните, однако, Williams v. Fears, 179 U.S. 270; (b) акт, предусматривающий, что ни один государственный подрядчик не должен использовать труд иностранцев на любых общественных работах: City of Chicago v. Hulbert, 205 Ill. 346 (1903). Но в деле Atkin v. Kansas, 191 U.S. 207 (1903) Верховный суд США признал действительным акт штата Канзас, объявляющий уголовным преступлением то, что государственный подрядчик разрешает или требует от работника выполнять работу на общественных работах сверх восьми часов в день; (c) закон о душевых для шахтеров, требующий от владельцев шахт оборудовать душевую на вершине шахты для использования шахтерами: Starne v. The People, 222 Ill. 189 (1906); (d) акт, запрещающий спать более чем шести лицам в одной комнате в меблированных комнатах: Bailey v. The People, 190 Ill. 28 (1901); (e) акт, предписывающий восьмичасовой рабочий день для женщин в определенных профессиях: Ritchie v. The People, 155 Ill. 98 (1895). Это дело было одобрено в деле Ritchie v. Wayman, 244 Ill. 509 (1911), которое, однако, признало действительным закон о десятичасовом рабочем дне для женщин в определенных профессиях, следуя решению Верховного суда США, поддержавшего аналогичный акт, принятый в Орегоне: Muller v. Oregon, 208 U.S. 412 (1908). Из его мнения по последнему из упомянутых дел представляется вполне вероятным, что Верховный суд США признал бы действительным акт, осужденный Верховным судом Иллинойса в вышеупомянутом деле Ritchie v. The People.




[26] «Предложение о возрожденной Второй палате было, напротив, принято с неожиданной степенью единогласия. Протектор настойчиво настаивал на нем перед офицерами. „Я говорю вам, — сказал он, — что если у вас не будет чего-то вроде противовеса, мы не сможем быть в безопасности. Либо вы посягнете на наши гражданские свободы, исключив тех, кто избран служить в Парламенте, — в следующий раз, насколько я знаю, вы можете исключить четыреста человек, — либо они посягнут на нашу религиозную свободу. Из хода заседаний этого Парламента вы видите, что они нуждаются в сдерживающем или уравновешивающем органе, ибо случай с Джеймсом Нейлором может оказаться вашим случаем. По тому же закону и соображению, по которым они наказали Нейлора, они могут наказать независимого или анабаптиста. Своей судебной властью они посягают на жизнь и членов тела, и разве Инструмент позволяет мне контролировать это? Этот Инструмент управления не сделает вашей работы“». — Дж. А. Р. Марриотт, Вторые палаты, стр. 38.




[27] «Большинство в едином собрании, когда оно приобретает постоянный характер — когда оно состоит из одних и тех же лиц, действующих вместе по привычке и всегда уверенных в победе в своей собственной Палате, — легко становится деспотичным и надменным, если освобождено от необходимости задумываться о том, будут ли его действия поддержаны другой учрежденной властью. Та же причина, которая побудила римцев иметь двух консулов, делает желательным наличие двух палат; чтобы ни одна из них не подвергалась тлетворному влиянию разделенной власти даже на пространстве одного года».




[28] «Из всех возможных среди человечества форм правления я не знаю ни одной, которая была бы хуже правления единой всемогущей демократической палаты».




[29] «Чего тогда ждут от хорошо составленной Второй палаты, так это не соперничающей непогрешимости, а дополнительной гарантии. Едва ли будет преувеличением сказать, что с этой точки зрения почти любая Вторая палата лучше, чем ее отсутствие».




[30] «При идеальной Нижней палате можно не сомневаться, что Верхняя палата едва ли представляла бы какую-либо ценность. Если бы у нас была идеальная Палата общин, идеально представляющая нацию, всегда умеренная, никогда не страстная, изобилующая людьми досуга, никогда не упускающая медленных и устойчивых форм, необходимых для хорошего обдумывания, несомненно, мы не нуждались бы в высшей палате. Работа выполнялась бы настолько хорошо, что нам не потребовался бы никто, кто мог бы просмотреть ее или пересмотреть. И все, что излишне в управлении, пагубно... Но хотя помимо идеальной Палаты общин лорды были бы излишни и потому пагубны, помимо реальной палаты пересматривающий и обладающий досугом законодательный орган чрезвычайно полезен, если не вполне необходим».




[31] «Главная цель, для которой создается Сенат, [заключается в том,] чтобы все законодательные меры могли получить повторное рассмотрение со стороны органа, отличного по своему характеру от первичного представительного собрания и, по возможности, превосходящего или дополняющего его в интеллектуальном отношении».




[32] См. Дж. А. Р. Марриотт, «История канадской Второй палаты» в сборнике «Вторые палаты», стр. 145 и след.




[33] Фраза «отзыв судебных решений» является неудачной, поскольку она подразумевает, что судебная функция берется на себя избирателями и судебное решение отменяется, в то время как все, что делается, — это внесение поправки в конституцию, так что основание для судебного решения устраняется во всех последующих судебных разбирательствах. Полагают, что лучшей фразой является та, которая используется в тексте, а именно: «продавливание судебного вето». См. Альберт М. Кейлс, «Отзыв судебных решений», Труды Коллегии адвокатов штата Иллинойс, 1912 г., стр. 203-18; Герберт Поуп, «Отзыв судебных решений — критика», 7 Illinois Law Review, стр. 149.




[34] У Рамсея Мьюра в книге «Пэры и бюрократы» есть предложение относительно второй палаты, которое не следует игнорировать. Зло народной палаты, содержащей большое количество представителей от управляемых округов, избираемых простым большинством голосов, он видит лишь в том, что это делает партийное правление необходимостью. Партии имеют тенденцию объединяться в два больших лагеря с двумя большими программами. Избирателей вынуждали выбирать ту или иную программу, хотя если бы можно было изучить все оттенки мнений, то какая-то часть каждой программы не получила бы большинства голосов. Однако партийная дисциплина становится настолько строгой, что первая палата может протащить каждую часть партийной программы. Реальная потребность во второй палате, заявляет он, заключается в том, чтобы обеспечить членов с независимыми взглядами, которые могут свободно выражать свои мнения без страха потерять свое место в качестве наказания за проявленную независимость, и которые будут представлять различные оттенки мнения со стороны избирателей. Поэтому он выступает за отбор членов второй палаты методом пропорционального представительства по системе единого передаваемого голоса согласно плану Харпа.

Трудность этого предложения заключается в том, что интересы собственности как таковые не представлены, за исключением соответствия численной силе собственников. Фактически г-н Мьюр прямо отвергает любую идею создания второй палаты на основе аристократии или среднего класса плательщиков подоходного налога. Можно также ожидать, что его план повлечет за собой борьбу по поводу того, какая именно палата действительно представляет избирателей. Вторая палата, предложенная г-ном Мьюром, безусловно, станет «соперничающей непогрешимостью», и можно ожидать безнадежных тупиков. Тогда возникнет привычное американское зрелище пререканий между исполнительной властью в лице исполнительного совета или кабинета первой палаты и второй палатой, представляющей избирателей. В целом столь желанное объединение исполнительной и законодательной властей окажется нарушено.






ГЛАВА XVII МЕТОДЫ ОТБОРА И СМЕЩЕНИЯ СУДЕЙ




Правосудие не отправляется главой исполнительной власти, планирующим то, как большое число сотрудников должно выполнять канцелярскую работу или обслуживать машины. Его первопричина кроется в работе мысли судьи над определенными фактами, представленными ему в судебном расследовании. Власть государства по поддержанию порядка и урегулированию прав сторон подлежит вызову тем или иным образом, в зависимости от того, как реагирует и работает мысль судьи. Очевидно, поэтому, что то, каким образом отбираются умы для этой важной общественной обязанности и каким образом они уходят в отставку, имеет первостепенное значение для надлежащего отправления правосудия.

Возможно, что в некоторых приграничных или малонаселенных сельских районах, где внезаконное правительство не существует, судьи в некоторой степени действительно избираются народом. Возможно, что в таких сообществах избиратели действительно выбирают того из юристов, которого они хотят видеть в качестве судьи.

Могут быть и другие сообщества, которые вполне удовлетворены результатами, полученными в ходе специальных судебных выборов, на которых кандидаты выдвигаются только по петициям и где бюллетень по форме является беспартийным. Анализ условий в таких сообществах обычно показывает, что внезаконное правительство политократов очень слабее или не существует вовсе, и что власть отбора и отставки судей на самом деле принадлежит юристам, подчиняясь лишь одобрению избирателей.

Однако в столичной области, где имеется большое население и план управления, низводящий самого интеллектуального жителя до крайней степени политического невежества как избирателя, а создание внезаконного правительства политократов тем самым закрепляется и поощряется и становится реальным правительством, судьи, хотя избиратели регулярно голосуют за их вступление в должность, на самом деле вовсе не избираются. Они назначаются. Право назначения возложено на политократов внезаконного правительства. Эти люди назначают кандидатов. Они делают это открыто и с определенной степенью ответственности при системе конвентов. Они делают это менее открыто и с меньшей ответственностью, когда проводятся праймериз.

Если вы хотите проверить обоснованность этих выводов, наведите справки о том, как проложить путь к судейской должности в таком районе, или выслушайте опыт людей, которые нашли свой путь к судейской должности или пытались получить этот пост и потерпели неудачу. Почти в каждом случае эта история сводится к предварительной службе организации, признанию со стороны местного лидера организации и через него признанию и назначению кандидатуры правящим советом партийной организации. Те, кто не идет по этой дороге, не попадают туда. Избиратель выбирает лишь то из двух или трех правомочий по назначению, которому он отдает предпочтение. Как бы он ни проголосовал, он лишь одобряет назначение политократами.

Судьи в столичном районе, где правит внезаконное правительство и где проводятся выборы судей, не подвергаются простому отзыву. Они подвергаются прогрессивной серии отзывов. Они подлежат отзыву со стороны политократов, заседающих в правящем совете партийной организации. Последние могут отказать в выдвижении кандидатуры во время выборов. Если судья добивается выдвижения, он может быть отозван крылом организации, которое «топит» его на выборах. Он может быть — и часто бывает — отозван в результате потрясения на почве общегосударственных проблем. В случае столь редком, что человеку со значительным опытом адвокатской практики в таком городе, как Чикаго, трудно его вспомнить, судья фактически отзывается из-за народного недовольства им. Если теперь добавить отзыв всеобщим голосованием в любой момент в течение срока полномочий судьи, мы получим предоставление политократам постоянного рычага влияния на судью. Их власть может быть использована в любой момент для инициирования процедуры его отзыва, и у индивидуума без реальной народной поддержки останется лишь мало шансов против огромной мощи успешной политической организации. Отзыв судьи всеобщим голосованием в любой момент предоставит аналогичную возможность конкретной фракции политической организации атаковать судью, который ей неугоден. Такой отзыв также предоставит партии, имеющей шанс смести все на своем пути на общенациональных выборах, возможность инициировать отзыв по крайней мере некоторых судей противоположной политической партии. Конечно, выборы по отзыву также дадут избирателям в целом возможность немедленно отправить судью в отставку в редких случаях реального народного восстания против него. Не нужно большого ума, чтобы оценить, будет ли такой отзыв всеобщим голосованием более выгодным для внезаконного правительства политократов или для избирателей в целом.

Простая истина заключается в том, что в столичдиапазоне выбор судей посредством какого-либо назначвласти совершенно невозможно избежать. Положение отдельного судьи среди тридцати и более таковых в округе с числом избирателей в сто тысяч и более является слишком скрытым и неясным, чтобы дать возможность любому человеку, желающему занять это место, заручиться поддержкой населения. Человек, который действительно пользуется влиянием среди столь многочисленного электората, неизбежно придет к тому, чтобы выставить свою кандидатуру на пост губернатора штата или сенатора США, если не президента США. Другим препятствием к фактическому выбору судей столь многочисленным электоратом является то, что определение лиц, пригодных для отправления судебной должности, необычайно затруднительно. Это была бы задача для отдельного индивида, который обладал бы обширными личными знаниями о кандидатах и пристально наблюдал за ними в течение значительного периода времени в ходе их профессиональной деятельности. Для всех судей в столичдиапазоне, за исключением самых исключительных, властью, которая наделяет его полномочиями и отправляет в отставку, будет назначающая власть, хотя формально и действует так называемое народное выборы судей. До тех пор пока внезаконное правительство политократов остается реальным правительством, эта назначающая власть будет сосредоточена в руках политократов, которые осуществляют власть этого правительства.

Многие искренне верят, что идеальное функционирование электората в столичдиапазоне, где внезаконное правительство сильно, может быть восстановлено, если судьи избираются только на специальных выборах, на которых используется судебный бюллетень, в котором отсутствуют любые партийные обозначения, в который имена кандидатов вносятся исключительно по петициям и имя каждого кандидата ротируется в бюллетене так, чтобы оно появлялось равное число раз на каждой позиции. Целью такого законодательства является восстановление выбора со стороны электората путем лишения внезаконного правительства его преобладающего влияния на судебных выборах. Средством, принятым для лишения внезаконного правительства его влияния, является отнятие у него возможности использовать партийный круг и партийную колонку. Относительно такого законодательства можно с уверенностью предсказать, что оно не заставит судей стать реальным выбором электората и не устранит влияние политократов на судебных выборах.

Предположение заключается в том, что если влияние политократов удастся устранить, электорат обязательно сделает реальный выбор. Но электорат терпит неудачу в выборе не просто потому, что политократ отнял у него этот выбор. Напротив, политократ правит потому, что электорат регулярно приходит на избирательные участки, будучи политически слишком невежественным для того, чтобы сделать выбор судей. Это невежество проистекает из того факта, что должность судьи является малозаметной, а определение того, кто именно обладает квалификацией для этой должности, необычайно трудно даже тогда, когда выбор делает эксперт, располагающий всеми фактами. Предлагаемый метод выборов ничуть не обещает устранить фундаментальную проблему политического невежества электората. Если бы, следовательно, удалось устранить влияние внезаконного правительства, остался бы вопрос: кто станет отбирать и отправлять в отставку судей? Нет никаких оснований полагать, что электорат сделал бы какой-либо реальный выбор. Избиратели остались бы столь же политически невежественными, какими были прежде. Они были бы столь же мало подготовлены к совершению выбора, как и раньше. Устранение внезаконного правительства не дает широкому электорату знаний, необходимых для осознанного голосования. Кто же тогда будет отбирать и отправлять в отставку судей? Газеты могли бы иметь большее влияние, но они, вероятно, были бы очень далеки от того, чтобы осуществлять контролирующее влияние или объединяться таким образом, чтобы советовать и направлять большинство избирателей из числа нескольких сотен тысяч человек в том, как голосовать за большое число судей. Специальные клики каждая по отдельности были бы слишком малы, чтобы контролировать выбор, а создания коалиций оказалось бы слишком сложно добиться. Основа выбора оказалась бы, следовательно, совершенно хаотичной. В отборе судей не могло бы быть ни ответственности, ни осмысленности. Достигнутые результаты зависели бы от случайности или от безответственных и временных комбинаций. При условии, что каждому юристу разрешено выставлять свое имя по петиции, а результатами в значительной степени управляет случайность, перспектива едва ли выглядит обнадеживающей.

Тем не менее нет никаких оснований полагать, что подобный дезорганизованный метод выбора будет терпеться. Самая мощная единая сила на выборах положит этому конец. Этой силой станет внезаконное правительство. Его организации столкнутся с большим трудом при консультировании и направлении политически невежественных избирателей в том, как голосовать, поскольку они будут лишены партийного круга и партийной колонки. Однако советы и указания могут быть и будут даваться и выполняться. У каждого конкурента за власть успешного внезаконного правительства будет свой список кандидатов. Каждый подготовит отдельные печатные списки своего списка для распространения на избирательных участках, и избиратель по большей части, как и сейчас, возьмет список той организации, которой он верен или которой боится больше всего, и проголосует за имена в нем, независимо от того, где они появляются в бюллетене. Таким образом, назначение и отставка судей внезаконным правительством, возможно, после периода хаоса и перестройки, возникнут вновь. Возможно, они станут даже сильнее в результате реакции и освобождения от хаотичных условий, которые они преодолели.

Невозможно избежать вывода о том, что в столичдиапазоне с сотней тысяч избирателей и более выбор судей электоратом практически невозможен. Столь же несомненно, что судьи в таком сообществе должны выбираться некоторой назначающей властью. Реальный и единственный вопрос заключается в следующем: каков наилучший метод назначения?

Ни один метод не мог бы быть хуже того, который мы используем сейчас. Назначение политократами внезаконного правительства настолько непрозрачно, особенно когда оно осуществляется через праймериз, что они не несут абсолютно никакой ответственности при названии судей и имеют мало интереса к надлежащему отправлению правосудия. Более того, ситуация еще хуже, поскольку у них могут быть вполне определенные причины желать такого типа людей, от которых они могут ожидать определенных линий поведения, фактически враждебных эффективному отправлению правосудия, особенно по уголовным делам; либо они могут быть заинтересованы в замещении судебных должностей теми, кто сделал больше в плане верной службы организации, нежели в плане практики в судах.

Поэтому время от времени от членов коллегии адвокатов поступали предложения относительно путей и средств уменьшения влияния назначающей власти политократов. Было выложено предложение о том, что ассоциации адвокатов должно быть предоставлено право помещать в официальный бюллетень список ассоциации адвокатов, в котором могли бы фигурировать кандидаты, выдвинутые любой из других политических партий. Это дало бы кандидатам, одобренным ассоциацией адвокатов, а также любой другой политической партией, значительное преимущество перед теми, кто фигурирует только в одной партийной колонке. В такой степени это передало бы большее влияние в руки юристов. Однако возник вопрос: приведет ли это к большей власти непредвзятой ассоциации адвокатов в деле выбора хороших судей или же к выстраиванию юристов в группы, контролируемые лидерами политократов. Часто предпринимаются попытки предусмотреть, чтобы все судьи избирались на специальных судебных выборах. Этот курс может предотвратить отзыв судей из-за потрясений на почве национальных вопросов. Однако он не мешает выдвижению кандидатуры политократами в первоначальном порядке. Даже когда все номинации производятся посредством петиций, партийный круг устраняется, а имена кандидатов ротируются в бюллетене, все равно приходится прибегать к внезаконному правительству, чтобы избежать абсолютного хаоса и выбора путем простой случайности.

Ничего по-настоящему ценного не может быть достигнуто до тех пор, пока не будет признано, что судьи в столичдиапазоне непременно будут назначаться и что единственной надлежащей назначающей властью является та, которая является заметной, легальной, непосредственно подотчетной электорату, а также заинтересованной в надлежащем отправлении правосудия и ответственной за него.

Этот принцип может быть реализован самыми разными способами.

Когда исполнительная власть штата в ее нынешнем виде наделяется полномочиями назначать напрямую или назначать опосредованно путем определения кандидатур, за которые предстоит голосовать, этот принцип реализуется одним из способов. К обоим методам исполнительного назначения, несомненно, имеются серьезные возражения. Губернатор штата, разумеется, находится в самом центре политики. Он также вовлечен в законодательную программу, и велик соблазн обменять судебные должности на продвижение административных мер в легислатуре. К тому же губернатор не несет особой ответственности за отправление правосудия, поскольку это дело скорее судебного ведомства, чем исполнительного. Но можно утверждать следующее: любой способ назначения губернатором, поскольку он является заметным и легальным, а сам губернатор непосредственно подотчетен электорату, несет в себе меру ответственности, которой нет там, где назначение носит тайный характер и осуществляется политократами внезаконного правительства. Назначение губернатором лучше нынешнего неверно названного плана народного избрания.

Можно предположить, что власть назначения может быть возложена на высший апелляционный суд штата, члены которого имеют значительные сроки полномочий, но подлежат выборам. Это также, вне всякого сомнения, уязвимо для возражений. Но опять же, это никак не может быть худшим методом, чем тот, который применяется сейчас. Судей таких судов легче, чем губернаторов, сделать ответственными за надлежащее отправление правосудия. У них были бы более веские мотивы, чем у губернатора, назначать людей, которые могли бы наилучшим образом осуществлять отправление правосудия. Никакая группа людей в штате не имеет лучшей возможности для определения характера и способностей юристов, поскольку они постоянно и с мельчайшими деталями изучают работу адвокатов.

Высказывалось предположение, что вакансии в судебной системе должны заполняться посредством назначения главного судьи столичдиапазона. Он в свою очередь должен избираться электоратом округа через довольно частые промежутки времени — а именно каждые четыре или шесть лет — и на него должны быть возложены обширные полномочия по надзору и руководству способом организации дел суда и управления ими.



Возражение, которое будет выдвинуто против этого незамедлительно, заключается в том, что это представляет для политократов возможность получить огромную власть путем установления контроля над главным судьей. Нетрудно продемонстрировать, что сосредоточение назначающей власти в руках ответственного и заметного главного судьи, контролируемого политократами, было бы гораздо менее враждебно отправлению правосудия, чем назначение судей тайно и без какой-либо ответственности непосредственно политократами. Главный судья, разумеется, будет заполнять только те вакансии, которые возникают в течение его короткого срока. Гарантией для общественности того, что такие вакансии будут заполниться довольно эффективными людьми, служит тот факт, что колоссальная ответственность за надлежащее отправление правосудия сосредоточена на одном человеке. Каждая жалоба на неэффективность и ненадлежащее поведение адресуется ему. Такой человек не может вести работу суда без самых эффективных судей, каких он только может добыть. Это неизбежно ведет к привлечению в качестве судей членов коллегии адвокатов, которые прошли надлежащую проверку службой в ходе успешной практики в судах. Предполагая, что такой главный судья был бы признанным ставленником политократов, он оказался бы вынужден в силу обстоятельств, заметности своего положения и силы общественного мнения изо всех сил убеждать политократов позволить ему назначать эффективных людей. Это породило бы назначающую власть, которая намного превосходит тайный и совершенно безответственный метод прямого назначения политократами, существующий ныне. Однако следует ожидать гораздо более желаемого результата. Такой главный судья был бы столь важным и заметным должностным лицом, а его власть — столь велика, что при его выдвижении и избрании желания электората в целом пришлось бы учитывать гораздо полнее, чем это происходит в случае, когда политократы назначают на номинацию и добиваются избрания безвестного члена скамьи, состоящей из тридцати и более членов.

Всякие опасения по поводу того, что главный судья будет обладать слишком большой властью и в слишком большой степени подпадет под влияние политократов и внезаконного правительства, могут быть рассеяны путем принятия адекватных мер для его отставки. Главный судья, разумеется, подлежал бы импичменту. Он также мог бы быть отправлен в отставку посредством законодательного отзыва тремя четвертями голосов членов легислатуры после предоставления возможности защиты и внесения мотивов в журналы заседаний, либо губернатором по обращению обеих палат легислатуры. Тот факт, что главный судья занимал должность лишь в течение короткого срока, фактически подвергал бы его отзыву народным голосованием по окончании каждого периода. К этому можно было бы с полным правом добавить отзыв главного судьи и избрание его преемника путем народного голосования в течение регулярного срока. Безусловно, подобные гарантии достаточны для защиты электората от любых злоупотреблений назначающей властью, возложенной на главного судью.

Главный судья, отправленный в отставку по окончании своего срока из-за неизбрания на новый срок, должен тем не менее иметь право, если он того пожелает, оставаться одним из судей суда на тех же основаниях, что и назначенный судья, и подлежать распределению обязанностей своим преемником. Это правомерно, поскольку выборы касаются исключительно его политического положения как главного судьи, осуществляющего назначающую власть и административные полномочия в отношении организации суда и порядка ведения его дел. Электорат не имеет никакого отношения к его пригодности разрешать судебные споры. Более того, тот факт, что неизбрание на новый срок не вернет главного судью к адвокатской практике, от которой он отказался, обеспечит бо́льшую независимость с его стороны во время исполнения обязанностей главного судьи. Это также станет актом справедливости по отношению к нему, поскольку профессию, однажды оставленную на шесть или восемь лет ради места за судейским столом, трудно, а зачастую и невозможно вернуть. В дополнение к этому для самого отправления правосудия лучше всего, чтобы экс-главные судьи, которые не могут вернуть свое положение в практике и представляют собой жалостные напоминания о былом величии, не оставались брошенными обломками в адвокатуре. Но если главный судья при неизбрании на новый срок решает занять свое место в качестве судьи в суде, ему не должно быть позволено снова становиться кандидатом на пост главного судьи. Нельзя допустить появления в суде соперника действующего главного судьи с мотивом создавать проблемы.



Главные возражения против назначения судей сводились к тому, что они неизбежно занимают должности пожизненно, становятся деспотичными и осуществляют судебную власть способом, неприятным для юристов, их клиентов и большинства электората. При анализе обычно выясняется, что нежелательное осуществление судебной власти назначенным судьей проистекает из того факта, что назначение означает пожизненный срок пребывания в должности. Отсюда подлинное возражение против назначения судей как таковых заключается в том, что по назначении они занимали должности пожизненно. Следовательно, все возражение против назначения может быть преодолено путем ограничения срока полномочий назначенного судьи и посредством различных положений о его отставке. Он, разумеется, подлежал бы импичменту. Вдобавок он вполне мог бы подлежать какому-либо способу законодательного отзыва, подобному тому, который предлагался для главного судьи. Его срок может быть ограничен пятью или семью годами, требуя тем самым отставки по окончании каждого периода, если не производится переназначение. Судья, назначенный главным судьей, может даже подлежать отзыву народным голосованием в соответствии с одним либо другим планом, или же обоими сразу. Назначение могло бы осуществляться на испытательный срок — скажем, три года, по истечении которого судья должен выставить свою кандидатуру на народных выборах для голосования по вопросу о том, должно ли занимаемое им место быть объявлено вакантным. Это не голосование, которое помещает на место судьи кого-то другого, а голосование, которое в худшем случае оставляет место незанятым для последующего замещения назначающей властью. Такой план неизбежно должен способствовать надежности судейского срока, если на народных выборах его должность не будет объявлена вакантной. После прохождения такого испытательного срока его назначение должно продолжаться — скажем — шесть или девять лет. По истечении этого времени вопрос может быть снова поставлен на голосование о том, должно ли его место быть объявлено вакантным. Если будет сочтено необходимым дополнительно защитить электорат от призрака назначенного судьи, он может подлежать отзыву в любое время по петиции определенного процента электората. Но этот отзыв, подобно другому, должен ставить лишь вопрос о том, должно ли место судьи быть объявлено вакантным, оставляя возникшую вакансию для заполнения назначающей властью. Опасность существования обоих этих планов народного отзыва заключается в том, что они могут быть использованы с бо́льшим эффектом любым внезаконным правительством политократов, нежели широким электоратом. Крайне маловероятно, что электорат сочтет необходимым или целесообразным использовать тот или иной способ отзыва. Наличие любого из этих способов, следовательно, послужит средством, с помощью которого влияние политократов на судебную власть сможет поддерживаться непрерывно.

Однако было бы грубой ошибкой полагать, что судьи осуществляют свою судебную власть неприятным и деспотичным образом лишь потому, что они занимают должности пожизненно или пока ведут себя безупречно. Произвольный или неприятный образ действий судьи проистекает главным образом из того факта, что он не подчинен никакой инстанции, которая могла бы принимать жалобы на него и действовать на основе этих жалоб путем частной или публичной критики и исправления судьи. Лучшей защитой от деспотичных и неприятных действий со стороны судей является надлежащим образом сформированный орган коллег-судей, которые занимают положение высшей власти и авторитета и к которым могут поступать жалобы на поведение судей, которые могут расследовать эти жалобы и оказывать корректирующее влияние. Когда значительное число судей в столичдиапазоне обеспечивается главным судьей и организуется для эффективной обработки большого объема дел, средства для обеспечения корректирующего влияния на их поведение появляются незамедлительно. Такой суд должен быть организован на палаты с целью рассмотрения специализированных категорий судебных споров. В таком столичдиапазоне, как Чикаго, должна быть апелляционная палата с шестью-девятью судьями, заседающими группами по три человека, канцлерская палата из шести судей с корпусом магистров, палата по делам о наследствах и семейным отношениям по меньшей мере с четырьмя судьями и корпусом магистров и помощников, палата общего права с пятнадцатью-восемнадцатью судьями и корпусом магистров, а также палата муниципального суда с тридцатью тремя судьями. Главный судья должен быть председательствующим судьей апелляционной палаты, и каждая из остальных палат должна иметь председательствующего судью с широкими полномочиями в отношении порядка ведения работы каждой палаты. Главный судья и председательствующие судьи палат должны сформировать судебный совет или исполнительный комитет со значительными полномочиями в отношении того, как управляется суд в целом. Этому судебному совету должны быть переданы полномочия смещать с должности любого судью, кроме главного судьи, и подвергать такого судью частному или публичному порицанию либо переводить в другую палату суда за неэффективность, некомпетентность, неисполнение обязанностей, отсутствие судебного темперамента или поведение, недостойное джентльмена и судьи, ради блага службы или для повышения ее эффективности. Полномочие смещения советом должно осуществляться только тогда, когда поданы письменные обвинения и предоставлена возможность судье быть выслушанным в свою защиту.

Существование судебного совета, состоящего из главного судьи и председательствующих судей различных палат суда, каждый из которых отвечает за то, как ведется работа его палаты, также наводит на практичный способ стимулирования эффективности в адвокатуре, обеспечения проверки службы кандидатов на места за судейским столом и подчинения назначающей власти главного судьи легкому, но разумному контролю. Судебному совету должны быть предоставлены полномочия назначать в список лиц, имеющих право на назначение для каждой палаты суда, вдвое большее число членов коллегии адвокатов, чем имеется судей в этой палате. Главный судья при назначении судей на место в любой палате суда должен быть обязан выбирать из этого списка лиц, имеющих право на назначение, по меньшей мере при каждом втором назначении. Действие такого плана заключалось бы в предоставлении в руки председательствующих судей палат прямых полномочий подсказывать, какие именно члены коллегии адвокатов, практикующие перед их соответствующими палатами, составили бы удовлетворительных судей для каждой палаты. Это также способствовало бы стимулированию усилий юристов и поощрению конкуренции за получение мест в таких списках кандидатов посредством специализации в практике перед конкретными палатами. Это развило бы экспертные навыки в ведении судебных разбирательств, которые в настоящее время отсутствуют у какой-либо значительной части коллегии адвокатов.

Мы можем сделать вывод, что в столичдиапазоне со ста тысячами избирателей и более судьи не могут избираться. Они должны быть назначены. Если предпринимается попытка проведения выборов, она терпит неудачу, и результатом становится назначение. Худший метод назначения — тайное и безответственное назначение политократами. Наиболее перспективным является заметное и легальное назначение главным судьей, избираемым по всему округу через частые промежутки времени. Любое возражение против такого плана и любой предрассудок против него могут быть преодолены посредством положений об отставке главного судьи и его ставленников путем импичмента, законодательного и народного отзывов, а также посредством полномочия судебного совета подвергать дисциплинарному взысканию и смещать любого судью, кроме главного судьи. При таком плане даже возможно повысить эффективность путем получения списка лиц, имеющих право на назначение, чей опыт практики на глазах у судей гарантирует превосходное качество назначений.



ПРИМЕЧАНИЯ:


[35] Следующая выписка из письма мистера Чарльза Х. Хартшорна из Джерси-Сити, штат Нью-Джерси, автору от 4 ноября 1912 года объясняет план отправления канцлерской юрисдикции в Нью-Джерси: «Конституция Нью-Джерси предусматривает, что “Канцлерский суд состоит из Канцлера”. Канцлер назначается Губернатором с одобрения Сената сроком на семь лет. Обычно его назначают вновь, хотя остается открытым вопрос о том, является ли эта должность исключением из обычая, согласно которому судебные офицеры высших судов должны переназначаться независимо от их политических пристрастий, до тех пор пока они способны обеспечивать эффективную работу. Этот обычай привел к тому, что в составе судей высших судов у нас есть судьи, прослужившие очень долгое время — двадцать пять лет и более.

Несколько лет назад, когда работа Канцлерского суда стала слишком обширной для того, чтобы с ней мог справиться один судья, статут уполномочил Канцлера единолично (без утверждения какой-либо иной инстанцией) назначать Вице-канцлера в качестве помощника. Последующими статутами их число было увеличено до семи. Суд ныне состоит из Канцлера и семи Вице-канцлеров, которые заседают раздельно в различных частях штата. Вице-канцлеры назначаются сроком на семь лет. Этот судебный состав общепризнан как сильнейший в штате и вызывает полное удовлетворение как у адвокатуры, так и у общественности.

Вице-канцлеры рассматривают предварительные ходатайства почти во всех делах в соответствии с постоянным регламентом Суда, однако они проводят судебные процессы и финальные слушания только на основании определения о передаче дела от Канцлера. После судебного процесса они пишут мнение Суда, которое обычно публикуется, и предлагают проект решения, который затем подписывается Канцлером. Апелляция на их решения к Канцлеру не подается, однако все такие решения могут быть обжалованы непосредственно в Суд ошибок и апелляций.

Теоретически Вице-канцлеры являются лишь рефери, которые докладывают Канцлеру и дают ему советы, а решение выносится им на основе их доклада. Однако на практике они являются членами Канцлерского суда, по сути (но не по форме) принимая окончательное решение этого Суда.

Система работала весьма удовлетворительно в отношении характера и квалификации членов этого суда, однако работа суда в густонаселенных городах сильно отстает. Это объясняется тем, что объем дел перерос число Вице-канцлеров».




[36] Конституция Иллинойса 1870 года, ст. VI, разд. 30.




[37] Конституция Массачусетса, гл. iii, ст. I; 38 и 39 Vict., Ch. 77 (Jud. Act 1875), разд. 5.






ГЛАВА XVIII ИЗМЕНЕНИЯ В ПЛАНЕ ФЕДЕРАЛЬНОГО ПРАВИТЕЛЬСТВА




Федеральное правительство уже организовано по плану централизованной власти. Бюллетень, который оно предъявляет избирателю, всегда коротким. Избиратель подает свой голос за президента и вице-президента каждые четыре года и за одного конгрессмена от своего округа (и, возможно, одного или двух от штата в целом) каждые два года. Сенаторы США занимают должности в течение шести лет. До принятия недавней 17-й поправки двое избирались каждой легислатурой штата. Теперь двое избираются в масштабе всего штата. Судьи назначаются президентом с одобрения Сената. Сенат обладает общими полномочиями вето в отношении назначений исполнительной власти. Такова, по крайней мере по форме, организация национального правительства.

Однако сегодня внезаконное правительство приложило руку, по крайней мере до некоторой степени, к правительству в Вашингтоне. В избирательных округах по выборам в конгресс, где процветает внезаконное правительство, оно стало самой сильной и настойчивой единой силой на выборах конгрессменов. Естественно, у него есть свои верные сторонники в Палате представителей конгресса. По мере того как власть внезаконного правительства растет и становится более масштабной, его влияние в этой палате будет возрастать. Разумеется, совершенно неважно, именуется ли сторонник внезаконного правительства демократом или республиканцем. Он является демократом, когда происходит из округа, где машина руководства голосованием успешно действует под этим наименованием. Он является республиканцем, когда машина руководства голосованием успешно действует под этим наименованием. Власть внезаконного правительства, проявившаяся в Сенате Соединенных Штатов, является прямым следствием власти внезаконного правительства в легислатурах штатов. Разумеется, внезаконное правительство нечасто контролирует большинство членов обеих палат легислатуры штата. Значительное меньшинство, однако, которое держится вместе под сильным руководством, способно оказывать большое влияние. Одной из причин упорности борьбы вокруг мистера Лоримера и ее общественной поддержки по всей стране был тот факт, что его избрание поразительным образом представляло для общественного сознания вторжение внезаконного правительства в Сенат Соединенных Штатов. Независимо от того, насколько свободен от коррупции мог быть мистер Лоример, власть, столь открыто осуществляемая лицами, связанными с внезаконным правительством, с целью провести его в Сенат Соединенных Штатов, представала перед народом страны как угроза для нации. И тем не менее аналогичное вторжение неуклонно продолжалось более тихими путями. Каждое приобретение внезаконного правительства в деле контроля над легислатурами штатов было шагом вперед к преобладающему влиянию в Сенате Соединенных Штатов. По большей части именно через сенаторов, которые поддерживали власть внезаконного правительства в своих штатах или по меньшей мере чувствовали необходимость умиротворять ее, это правительство и завладело федеральной судебной системой. Назначения президента должны быть одобрены Сенатом. Сенаторский обычай, иногда именуемый кулуарной вежливостью, передает контроль над одобрением Сената в руки сенаторов от того штата, для которого производится судебное назначение. Два сенатора от штата порой делят между собой федеральные судебные округа в штате. Таким образом, президентское назначение в суды низшей федеральной инстанции было отдано на милость двух или даже одного сенатора. Президент со своей стороны может иметь популярную законодательную программу, добиться реализации которой от конгресса он обещал и пытается. Поддержка сенаторов необходима. Поэтому тенденция со стороны президента предоставлять сенаторам верхнюю руку в своих назначениях на скамью была весьма заметной. В последние несколько лет внезаконное правительство стало заметной силой в деле избрания президента Соединенных Штатов благодаря своей способности контролировать делегатов, направляемых на Национальный съезд. Как на Национальном съезде Демократической партии, так и на Национальном съезде Республиканской партии в 1912 году численная сила делегатов, представляющих внезаконное правительство в конкретных штатах или округах штатов, была очень заметной. На Республиканском съезде эти делегаты и их союзники не только контролировали ситуацию, но и фактически вступили в противоборство с делегатами, представлявшими электорат, и победили их. Это не было вопросом, который мог бы завершиться тем, что одна фракция подала на съезде больше легальных голосов, чем другая. Спор шел между силами внезаконного правительства и делегатами, в данный момент реально представлявшими народный выбор. Борьба между двумя такими силами может разрешиться только тогда, когда одна или другая будет сметена с поля. Юридический триумф сил внезаконного правительства на Республиканском съезде не мог иметь иного логического исхода, кроме образования новой партии.

Недавнее изменение, осуществленное семнадцатой поправкой и предусматривающее народное избрание сенаторов, было произведено явно с целью вытеснения контроля внезаконного правительства в Сенате. Мы можем быть уверены, однако, что это изменение ни в малейшей степени не приведет к изгнанию внезаконного правительства с поля в целом. Отсюда следует, что политократы будут использовать всю свою власть для контроля над номинациями и выборами в Сенат Соединенных Штатов. Однако должность сенатора является заметной и чрезвычайно важной. Этот факт сам по себе заставит политократов выдвигать или поддерживать кандидатов, обладающих определенной независимостью и популярностью среди населения. Естественным результатом этого станет то, что Сенат Соединенных Штатов станет гораздо более представительным по отношению к электорату, чем Палата представителей. Мы можем, следовательно, ожидать, что Сенат станет менее консервативным, чем Палата. Если это продолжится в заметной степени, это будет означать полный упадок Палаты представителей как законодательного органа. Ее власть будет осуществляться лидерами палатного большинства в интересах консервативного сдерживания Сената. Сохранилось бы это состояние после ликвидации внезаконного правительства в наших местных муниципальных и правительственных структурах штатов, представляется выходящим за рамки возможности предсказания.

Другие предложения об изменениях в плане федерального правительства выдвигались с явно заявленной целью ликвидации внезаконного правительства политократов. Влияние внезаконного правительства на национальных съездах должно быть окончательно сокрушено посредством президентских праймериз. Если бы в отношении судебной власти и производились какие-либо изменения, то они шли бы в направлении превращения их в выборные и, возможно, подлежащие отзыву. Без сомнения, выдвижение кандидатур через предварительные выборы пропагандировалось бы для всех выборных должностных лиц. Газеты недавно уделяли место требованию о том, чтобы почтмейстеры избирались избирателями почтового округа. Какими бы временными преимуществами перед внезаконным правительством ни обладал любой из этих сподручных методов, они представляют собой применение самого принципа управления, который в конечном счете порождает и всегда должен порождать болезнь, от которой мы страдаем и от которой желаем излечиться. Это наш процесс излечения недугов демократии посредством еще бо́льшей демократии. Это случай введения дополнительного яда тому, кто уже повержен. Разве прошедшие тридцать лет еще не научили нас тому, что увеличивать бремя избирателя — значит сводить самого интеллектуального члена электората к мрачнейшему политическому невежеству и тем самым давать возможность профессиональному советчику и руководителю политически невежественного избирателя опускать за него бюллетень? Каждый дополнительный призыв к электорату является шагом к той схеме правления, которая наиболее благоприятна для роста и развития внезаконного правительства политократов. Федеральное правительство страдает из-за того, что в деревне, поселке, городе, округе и штате на избирателя были возложены такие политические нагрузки, что он не может выполнять свои политические функции осмысленно. Он вынужден перекладывать их на тех, кто сделал своей профессией несение его политических тягот вместо него. Им он передает привилегию опускать свой бюллетень. Было бы забавно, если бы не было трагично, что в качестве лекарства выбирается усиление причины.

Ликвидация внезаконного правительства в наших деревнях, поселках, городах, округах и штатах стала национальной проблемой. Надлежащее функционирование национального правительства невозможно, пока эти источники способствуют существованию внезаконного правительства. Сокращение правительственных ведомств до двух — местного муниципального правительства и правительства штата — применение принципа комиссионной формы правления к обоим, так что электорат подает свой голос лишь за одно должностное лицо в каждом из них, и проистекающий отсюда распад внезаконного правительства имеют ключевое значение для восстановления политического здоровья федерального правительства. План федерального правительства, взятый сам по себе и как инструмент управления в своей надлежащей сфере, по-прежнему восхитителен. Если бы оно было единственным правительственным ведомством на поле, внезаконное правительство никогда не получило бы шанса добиться власти в Соединенных Штатах. Если когда-либо будут сочтены необходимыми какие-либо улучшения в плане федерального правительства, они должны идти в направлении, во-первых, объединения исполнительной власти и законодательной власти и, во-вторых, ликвидации сенатского вето на исполнительные назначения. Первое может быть достигнуто путем сосредоточения контроля над исполнительной властью в руках президента и его кабинета или в так называемом государственном совете, состоящем из президента и должностных лиц его кабинета, а также требования того, чтобы каждый член кабинета был членом одной из палат конгресса. Это сразу же передало бы контроль над исполнительной властью нации в руки лидеров большинства в обеих ветвях легислатуры или по меньшей мере в руки лидеров той ветви, которая более эффективно представляла электорат. Президент перестал бы нести свой нынешний груз ответственности за исполнительные действия и законодательный прогресс. Его должность была бы важна, поскольку он был бы тем человеческим фактором, который необходим для того, чтобы поставить представителей победителей на выборах во главе исполнительной власти. Его влияние как члена государственного совета было бы значительным. Обладая правом вето на законодательство, он по-прежнему сохранял бы огромную единоличную власть.




ГЛАВА XIX ЗАКЛЮЧЕНИЕ





Конфликт между внезаконным правительством и народным требованием истинной демократии столь же непреодолим, сколь был непреодолим конфликт между Югом и Севером из-за института рабства. Внезаконное правительство, подобно Югу, представляет собой обширный имущественный интерес, который, хотя поначалу и добивался защиты, вскоре стал агрессивным в своем стремлении расширить свою власть и свои институты. Подобно тому как Север пытался ужиться с институтом рабства на Юге, идти с ним на компромиссы и сдерживать его то тут, то там, так и мы пытались ужиться с внезаконным правительством, идти с ним на компромиссы и сдерживать его, когда видели его в особо отвратительной форме. Но поскольку борьба за и против рабства никогда не была урегулирована до тех пор, пока рабство не было отменено, война с политократией никогда не прекратится, пока какой-нибудь великий национальный кризис не породит новую политическую философию и здравую практику на ее основе, которая сметет внезаконное правительство с поля. Эта философия суммируется в трех прозаических словах: Короткий бюллетень. Они являются прокламацией об эмансипации для нашего правительства. Верное и полное применение принципов, лежащих в основе короткого бюллетеня, в нашем местном управлении и управлении штатов станет столь же важным и, возможно, столь же трудным шагом для нас, каким было освобождение рабов.


Примечания транскриптора

Ошибки в пунктуации были исправлены.

Страница 142: «proprietory interest» изменено на «proprietary interest» в соответствии с оригинальным источником.
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