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Законодательное регулирование института местных Советов депутатов трудящихся в послевоенный период
Сельские населенные пункты ежегодно теряли до двух миллионов человек1. По официальным данным ЦСУ СССР душевое потребление колхозников в центральной России составляло не более чем 5 пудов хлеба в расчете на одного на человека - для сравнения в конце XIX в. эта цифра была в пять раз больше . 29 августа 1946 г. советское правительство сообщило о решении о том, чтобы отложить заявленную ранее отмену карточной системы (это будет сделано лишь в конце 1947 г. ) на один по причине засухи в ряде районов страны и, как следствия, сокращения государственных запасов.
Можно себе представить, в каком положении находились местные власти, и прежде всего Советы депутатов трудящихся, представителям которых при очевидном голоде приходилось говорить людям, что речь идет о «продовольственных трудностях». Так, в Алтайском крае подлинным народным бедствием стали голодные 1946 -1948 гг. Нехватка продуктов питания ощущалась практически повсеместно. Сельское хозяйство, работавшее на износ в годы войны (резкое сокращение трудовых ресурсов, материальный и моральный износ производственной базы колхозов, совхозов и МТС), делало угрозу голода еще более вероятной. В этих условиях краевому Совету пришлось приложить немало усилий для предотвращения голода на Алтае. Были приняты постановления по оказанию помощи в обзаведении личным скотом (решено было закупить для нуждающихся 6 тыс. телок), об отводе излишков земельных угодий рабочим и служащим под огороды в 1949 г.4 Одновременно принимались суровые меры по борьбе с нищенством и бродяжничеством.
Между тем ввиду общего ухудшения дел в соответствии с присущими административно-командной системе управления методами возникшую про блему продовольствия (то есть, по сути, проблему голода на большой части территории СССР, которая наибольшее обострение имела в 1946-1947 гг.) советские власти стали решать уже привычными к тому времени принудительными средствами1, нередко переходящими в карательные меры. Организационная и материальная реализация ряда из таких мер возлагалась на местные Советы депутатов трудящихся. Так, 21 февраля 1948 г. Президиум Верховного Совета СССР издает Указ «О выселении из Украинской ССР лиц, злостно уклоняющихся от трудовой деятельности в сельском хозяйстве и ведущих антиобщественный, паразитический образ жизни»2.
Анализ такого рода актов показывает, что в них совершено не фигурируют местные Советы депутатов трудящихся - центральная власть, как видно из этого Указа, делегирует карательные функции непосредственно общественности (в лице общих собраний сельских жителей, или, как при империи, сельских обывателей). И здесь с формальной точки зрения местные Советы депутатов трудящихся отношения к принятию решений о высылке не имели, что свидетельствует, в общем-то, о невысокой степени доверия центральной власти к местной власти Советов депутатов трудящихся.
Однако совершенно очевидно, что инициатива исходила именно от местной власти, которая организовывала такого рода собрания, проводила вообще всю организационную работу, поскольку, за малым исключением (касающихся, в основном, деятельности правоохранительных и контрольных органов), именно местные Советы депутатов трудящихся реализовывали решения центральных властных органов. И в этом смысле, фактически, местные Советы депутатов трудящихся, конечно же, не оставались в стороне. Об этом свидетельствует и процитированное выше письмо местного депутата из Кировской области С.Д. Корякова , который в своем письме в вышестоящие инстанции позиционировал себя именно как депутат сельского Совета депутатов трудящихся.
В этой связи следует заметить, что в сельской местности, как известно, помимо партийных инстанций и сельских Советов депутатов трудящихся фигурировал и третий властный центр - руководители колхозов (совхозов), которые формально хотя и не являлись властными органами на определенной территории избирательного округа, будучи хозяйственными работниками, но фактически они во многом, а нередко в решающей степени предопределяли и диктовали местным Советам депутатов трудящихся нужные им решения, поскольку именно в ведении колхозов находились материальные ресурсы, позволяющие обеспечивать жизнедеятельность проживающих в селах людей. Не случайно и центральная власть зачастую в своих решениях обращалась именно к руководителям колхозов, возлагая на них ответственность за решение многих вопросов, и продовольственных прежде всего.
Особенно наглядно это проявилось в связи с голодом, когда с мест шли предложения о совершенствовании экономических отношений на селе. Эти предложения находили определенную поддержку и в высших эшелонах власти. Так, в 1946 г. завершила работу комиссия, которая готовила проект новой Конституции СССР. Этот проект, не выходящий за рамки довоенной идеологической, вместе с тем содержал некоторые либеральные предложения, в частности, допускалось ведение мелкого частного хозяйства (кустарей и крестьян), основанного на личном труде и при условии исключения эксплуатации чужого труда. При обсуждении проекта, разосланного «специальным порядком» на места и в ведомства, высказывались идеи о возможной децентрализации экономической жизни, о более широких хозяйственных правах на местах1. Кроме того, речь шла о ликвидации специальных судов, функционировавших в военное временя, изменения функции партии в сфере хозяйственного управления (в сторону сокращения этой функции), ограничениє срока пребывания на должностях руководящей советской и партийной элиты, об альтернативных выборах и др.
Однако все эти предложения довольно быстро были преданы забвению. Были отвергнуты и предложения, касающиеся либерализации экономических отношений в сельском хозяйстве селе (по аналогии с НЭПом), которые предусматривали снижение роли колхозов и повышение роли приусадебных личных хозяйств, имея в виду, что в годы войны именно подсобные хозяйства производили больше половины объема продовольствия в стране. Такие предложения, следует признать, исходили из реального положения, которое в результате войны еще более ухудшилось. Так, труд в колхозах был плохо механизирован. Дойка, приготовление кормов, уборка навоза, их подвозка и другие работы выполнялись в основном вручную, что отнимало много сил и времени. Настоящим бедствием для деревни также были низкие заготовительные цены на сельхозпродукцию. Колхозы в четвертой пятилетке (1946 - 1950 гг.) по факту сдавали государству половину произведенного зерна, в том числе больше половины молока и мяса, а заготовительные цены на них не возмещали затрат на производство, что приводило к неизбежному разорению производителя. Не случайно работу в поле (равно как и на на ферме) сельчане рассматривали не иначе как тягостную обязанность1. Однако в СССР тех лет идеология была существенно сильнее экономики. В результате вместо возможной либерализации хозяйственных отношений на селе тенденция обозначилась противоположная, а именно - к укреплению колхозного строя.
Виды, основные полномочия местных Советов депутатов трудящихся и их взаимоотношения с вышестоящими Советами и партийными органами
Это было по тем временам довольно смелое суждение, и, конечно, оно вряд могло место несколькими годами ранее, то есть в период сталинского правления - во всяком случае, столь радикального по тем временам суждения в изученной нами литературе в период 1945-1953 гг. нам встретить не удалось. Впрочем, указанное предложение осталась незамеченным - предложения В.П. Кравцова не были восприняты.
И в течение всех последующих лет существования советского государства указанные принципы соподчиненности местных Советов разных уровней по-прежнему сохраняли свою силу. На местах же по-прежнему доминировали исполнительные комитеты местных Советов депутатов. Да и сама Конституция РСФСР, пусть не прямо, а косвенно закрепляла приоритет исполнительных органов местных Советов над представительными, то есть над сессиями местных Советов. Так, в Конституции РСФСР подробно определялась структура исполнительных комитетов местных Советов депутатов трудящихся (детальный анализ соответствующих конституционных норм будет дан во второй главе настоящей работы).
Помимо структуры исполнительных органов местных Советов депутатов трудящихся, в Конституции РСФСР регламентировался еще ряд вопросов по организации деятельности местных Советов. Так, в Глава IX («Бюджет Российской Советской Федеративной Социалистической Республики») законодатель выделил норму о местных бюджетах. В частности, в ст. 106 Конституции РСФСР содержалось положение о том, что в местные краевые (областные) бюджеты, а также в бюджеты городских, районных и сельских Советов должны включаться включаются следующие доходные статьи: доходы от местного хозяйства; поступления от местных налогов и сборов; отчисления от государственных доходов, приходящихся на территорию местного
Кравцов В.П. Развитие законодательства о Советах депутатах трудящихся // Советы депутатов трудящихся в период развернутого строительства коммунизма. М: ВПШ при ЦК КПСС, 1961. С. 387. Совета. Значительное число конституционных норм касалась выборов депутатов в местные Советы (Глава XII «Избирательная система»), и об этом речь пойдет ниже в отдельном параграфе.
Как мы отмечали ранее, в послевоенный период (1945-1953 гг.) действовали законы, которые в своем большинстве были приняты в довоенный период, и в них находили вопросы структурирования местных Советов, а также их полномочий. Мы отмечали также, в рассматриваемый нами период действовало Положение о городских Советах1. Здесь, в частности, указывалось, что горсоветы по вопросам своей деятельности должны постоянно держать связь с населением, в том числе выступая на собраниях избирателей с соответствующими доклады, привлекать граждан к участию в работе Совета, в том числе через секции и комиссии (ст. 21 Положения). И далее определялся перечень полномочий городских Советов.
Этим перечнем законодатель не ограничился - он уточняет также полномочия горсоветов по отдельным сферам социально-экономической и общественно-политической жизни (ст. 24-34 Положения). В частности, в области судопроизводства горсоветы «главных городов» автономных республик, а также областных, краевых и губернских городов имеют полномочия утверждать и отзывать судей и следователей (по соответствующим городскими участкам, принимать меры по предоставлению юридической помощи населению.
Довольно обширный перечень полномочий определялся в области финансовой и налоговой, в которой, как предписывалось Положением, городские советы: разрабатывают, утверждают и исполняют городской бюджет, а также рассматривают отчет об исполнении бюджета; рассматривают изменения в городской бюджет, вносимые исполнительными комитетами и, при несогласии с изменениями, опротестовывают их, не приостанавливая, однако их исполнения; контролируют правильность проведения на территории города государственных налогов и принимают меры по их взиманию в доход государства; устанавливают городские налоги; устанавливают надбавки к общегосударственным налогам; возбуждают ходатайства о новых налогах или соответствующих отчислений в городской бюджет от государственных налогов; учреждают кредитные и ссудные учреждения; устанавливают правила, регулирующие по городскому бюджету составление и исполнение финансовой отчетности; заключают займы и совершают иные кредитные операции; заслушивают отчеты о сметах и производственных планов предприятий, находящихся на территории города и не подведомственных городскому совету, пользуются правом опротестования смет и планов.
Значительный объем полномочий предусматривался также в экономической области, в том числе указывалось, что городские советы: непосредственно эксплуатируют подведомственные предприятия, утверждая их хозяйственные планы, отчеты, сметы и т.п. или сдают предприятия в аренду, наблюдая за соблюдением арендаторами условий арендных договоров; создают новые предприятия (производственного и торгового характера; управляют учреждениями предприятиями, находящихся в ведомстве вышестоящих органам, по делегированию от последних соответствующих полномочий; контролируют деятельность предприятий, не находящиеся в ведении горсовета, не вмешиваясь в их работу, и оказывают этим предприятиям возможное содействие и помощь; содействуют развитию в городе различных видов производства и торговли; оказывают поддержку и содействие всем видам кооперации.
Если иметь в виду область коммунального хозяйства, то указывалось, что в ней городские советы, помимо функций, указанных выше: принимают меры по благоустройства города; организуют работу городского транспорта (как грузового, так и пассажирского); ведают пожарным делом, организуют противопожарные мероприятия на территории города; ведают электростанциями, водопроводом, канализацией и другими предприятиями общественного пользования; развивают коммунальное хозяйство, распоряжаясь жилой площадью в пределах действующих узаконений; организуют коммунальный кредит посредством учреждения самостоятельных банков, также участвуя в других банках. Самостоятельным блоком правовых норм регулировались полномочия в сфере земельно-коммунального хозяйства, в том числе указывалось, что горсоветы: регулируют вопросы эксплуатации и сдачи в аренду находящихся в ведении города земель; устанавливают ставки применительно к городской земельной ренте, осуществляют меры по взиманию этой ренты; принимают меры по планировке городской территории, отводу земельных участков, предназначенных для застройки и сельскохозяйственного использования; в пределах городской черты осуществляют меры по развитию выгонного, лесного и лугового хозяйства; принимают меры по содействию городского животноводства, разведению садов и другим направлениям земельного хозяйства; организуют ветеринарную помощь.
Деятельность местных Советов депутатов трудящихся по осуществлению представительских функций
О каждом из кандидатов в газете сообщалась позитивная информация в виде заметок и даже очерков. Такова была общая практика1. Так, о кандидате в депутаты Тамбовского областного Совета А.Г. Глазкове сообщалось: «Главный врач объединенной больницы Алексей Гаврилович Глазков почти ежедневно получает по нескольку писем от бывших своих пациентов. Они выражают в письмах чувства благодарности за возвращение их к жизни, за хорошую медицинскую помощь. "Родной Алексей Гаврилович! - пишет подполковник в отставке тов. Касьянов. - От всего сердца благодарю Вас за то, что Вы продлили мою жизнь" ... Подполковника доставили ночью в больницу в бессознательном состоянии. При осмотре у него была обнаружена прободная язва желудка - явление очень опасное, иногда со смертельным исходом. В час ночи была назначена операция. Когда положили больного на операционный стол, внезапно погас свет. Ждать нельзя было ни одно минуты. Тов. Глазков приказывает отнять от автомашины фару и при ее свете делает операцию, после которой больной быстро пошел на поправку. С того времени прошло 4 года. Тов. Касьянов чувствует себя превосходно. За всю свою плодотворную деятельность тов. Глазков сделал несколько тысяч операций» . Далее следовала биографическая справка о Глазкове, сопровождаемая хвалебными отзывами.
В ней, в частности, отмечалось: «Главный врач городской больницы Алексей Гаврилович Глазков родился в 1903 году, в семье крестьянина Бон-дарского района. Окончив в 1915 году сельское училище, он не мог продолжать свое образование в силу существовавших в то время порядков. Учебу он возобновил только после Великой Октябрьской социалистической революции, поступив в Тамбовскую школу 2-й ступени. Переживая большие лишения, тов. Глазков упорно учится, успешно оканчивает школу и поступает в Тамбовский институт народного образования, а затем переходит в Воронеж Лепешкин А.И. Торжество социалистической демократии: (К итогам выборов в местные Советы депутатов трудящихся союзных и автономных республик) // Советское государство и право. 1953. №2-3. С. 22-32. ский университет на медицинский факультет. Будучи студентом, Алексей Гаврилович проявил большой интерес к хирургическим операциям. Все свободное время он проводит в клиниках, накапливая богатый опыт по хирургии. В 1936 году тов. Глазкова переводят хирургом в Кирсановскую районную больницу. Здесь он проявляет большую настойчивость, применяет все новое в лечении больных. По инициативе тов. Глазкова в Кирсанове в 1936 году впервые был организован пункт переливания крови. Хирург-новатор тов. Глазков в своей работе стремится применить новые методы лечения, продлить жизнь человека. К этому он приучает и своих товарищей по работе. С большим одобрением в объединенной больнице был воспринят новый метод лечения некоторых болезней, предложенный ростовским врачом Румянцевым. За короткое время тов. Глазков в месте с врачом-хирургом тов. Барановым сделали более 50 таких операций. Результаты получаются хорошие. Алексей Гаврилович, как крупный специалист, часто бывает в научных командировках. Там он совершенствует свои знания, обогащает свой опыт новыми методами лечения. Безграничным уважением и авторитетом пользуется Алексей Гаврилович Глазков среди медицинских работников и всех трудящихся Кирсановского района. Вот почему на своих собраниях работники объединенной больницы и коллектив рабочих и служащих чугунолитейного завода единодушно выдвинули кандидатом в депутаты областного Совета Алексея Гавриловича Глазкова. Окружная избирательная комиссия зарегистрировала его кандидатуру для баллотирования в депутаты по Кирсановскому избирательному округу № 53»1. Это был типичный материал предвыборной агитации в районной печати.
Во время выборной кампании избиратели делали замечания действующей власти, вносили свои предложения. Так, критические замечания и предложения избирателей о работе Кирсановского городского Совета содержались в одном из номеров накануне выборов. Указывалось, в частности: исполком и его отделы проделали некоторую работу по благоустройству города. В этом году хорошо оборудован городской сквер. Запах цветов, изобилие зелени и света - все располагает к приятному отдыху. По Советской улице и частично по Рабоче-Крестьянской улице перемощены тротуары. Это очень хорошее начало. Но останавливаться на этом не следует. Недоделок по благоустройству города очень много. Горкомхоз имеет штат дворников. Но управляющие домами превратили их в личных посыльных, а тротуары, как правило, не подметаются. В результате на улицах пыль и мусор. Бедны наши улицы зеленью. Но это не потому, что горожане не хотят сажать деревья, а потому, что зеленые насаждения частично или полностью ежегодно уничтожаются скотом. Я лично три года подряд сажаю деревья и три года подряд они уничтожаются скотом. Горисполкому необходимо навести порядок в этом деле, потребовать от владельцев коров, чтобы они сопровождали их в стадо. Горячую поддержку у горожан вызывала инициатива горисполкома о благоустройстве реки Пурсовки. Поэтому прямо с весны работы на реке следует продолжить, углубить ее, построить купальни. Вместо ветхого моста построить через реку красивый мост из камня и железа. Водопровод наш, к сожалению, работает неисправно. Поэтому приходится часто брать воду из шахтных колодцев, но они у нас запущены. Об их очистке и приведении в надлежащий порядок должен подумать городской Совет»1. Как видно, замечания сугубо местного, бытового характера.
. Деятельность местных Советов депутатов трудящихся по осуществлению исполнительно-распорядительских функций
Проведенное диссертационное дает основания для формулирования следующих основных выводов.
Великая Отечественная война не внесла принципиальных изменений в существовавшие государственно-политические форму правления и устройство СССР - страна оставалась республикой и федерацией, а по политическому режиму являла собой авторитарно-тоталитарное государство с некоторыми демократическими институтами, которые, однако, имели во многом формальный характер. Укрепившийся еще до войны культ личности Сталина не был поколеблен и, более того, в целом несколько усилился. По-прежнему действовала Конституция СССР 1936 г. (соответственно и Конституция РСФСР 1937 г.1). Не претерпел изменений и конституционно-правовой институт местных Советов депутатов трудящихся, равно как и системы Советов в целом.
Вместе с тем советское общество трансформировалось с морально-психологической точки зрения - так, люди в меньшей степени боялись высказывать критику в связи с экономическими и иными проблемами, которые не могли в должной мере решать власти. При этом на выборах в местные Советы депутатов трудящихся (1947, 1951 гг.) выдвигаемые кандидаты в депутаты «нерушимого блока коммунистов и беспартийных» имели абсолютную поддержку избирателей, что даже с учетом заорганизованности и безальтер-нативности этих выборов свидетельствовало о поддержке в целом советской власти. В значительной мере это можно объяснить тем, что депутатами местных Советов депутатов трудящихся становились в большинстве своем известные жителям городов и сел люди, и от них во многом зависело решение массы вопросов местного значения, и особенно это было важно в связи с тем, что декларировалась задача восстановления разрушенного войной народного хозяйства, в процессе реализации которой местные щихся принимали меры, позволявшие при всех трудностях и недостатках последовательно повышать жизненный уровень населения.
Законодательная база деятельности местных Советов депутатов трудящихся в послевоенный период основывалась на соответствующих нормативно-правовых актах, принятых в довоенный период. По-прежнему действовали Конституция СССР 1936 г. и Конституция РСФСР 1937 г., где изменений в части местных Советов депутатов трудящихся не произошло, то есть конституционно-правовая концепция института низшего звена государственной власти оставалась неизменной. Развитию такой ситуацию способствовали ряд факторов, в частности, для власти более актуальными были иные проблемы, и прежде всего восстановление разрушенного народного хозяйства; кроме того, действующая система местных Советов депутатов трудящихся вполне устраивала правящую элиту, поскольку позволяла закреплять ее властвующее положение.
В результате в послевоенный период (1945-1953 гг.) правовые акты, регулирующие отдельные аспекты деятельности местных Советов депутатов трудящихся, были приняты только в нескольких союзных республиках, но и эти акты не содержали принципиально новых пололжений. Исключение составляет законодательство о выборах депутатов местных Советов депутатов трудящихся, когда в 1947 г. законом РСФСР было утверждено соответствующее положение (обновлено в 1950 г.), но и в нем существенных новелл было немного.
В послевоенный период местные Советы депутатов трудящихся в соответствии с конституционными нормами формировались на уровне краев, областей, городов, районов, поселков и сельсоветов. Все виды местных Советов депутатов трудящихся находились в отношениях административной сопод-чиненности нижестоящих Советов вышестоящим, что отражало сложившуюся в СССР административно-командную систему управления обществом. При этом российская конституция довольно подробно определяла структуру местных Советов депутатов трудящихся, нивелируя их по всей стране, при чем основное внимание уделялось исполнительно-распорядительных органам местных Советов депутатов трудящихся.
Фактически же местные Советы депутатов трудящихся осуществляли политику, определяемую партийными органами единственной и правящей ВКП (б). Такое положение показывало соотношение партийного и советского влияния, которое имелось на вершине властной пирамиды, где находилось Политбюро ПК ВКП (б)-КПСС во главе со Сталиным. Советские органы, включая Верховный Совет СССР, следовали пути, диктуемым высшим партийным форумом. И такое соотношение наблюдалось по всей длине властной вертикали. Вместе с тем следует отметить, что приоритет партийных структур заключался прежде всего в принятии векторных решений, определении стратегии и тактики в осуществлении внутренней политики, однако повседневная текущая деятельность по решению многочисленных вопросов социально-экономического и культурного развития оставалась за местными Советами депутатов трудящихся в лице, в первую очередь, их исполнительных комитетов.
Избирательное законодательство в послевоенный период было довольно подробным и динамичным - достаточно сказать, что в короткий срок (три года) было издано две серии законов о выборах - отдельно в Верховный Совет СССР, отдельно в Верховный Совет РСФСР и отдельно в местные Советы депутаты трудящихся, при этом, однако, различий между текстами соответствующих законов было немного, а принципиальных не было вообще.
В целом избирательные законы содержали общепризнанные избирательные нормы, однако по ряду аспектов наблюдались существенные отклонения от демократических принципов, которые во многом зачеркивали позитивное начало. Речь идет, прежде всего, о запрете территориального принципа формирования избирательных комиссий и выдвижения кандидатов в депутаты от собраний жителей по месту жительства, а также запрете самовыдвижения. Отсутствовала также возможность судебного обжалования всех избирательных прав граждан. Кроме того, в Положениях о выборах в местные Советы 1947 и 1950 гг. в числе субъектов выдвижения кандидатов в депутаты указывались «коммунистические партийные организации», что отражало идеологическую монополию в СССР.
Вместе с тем нужно отметить, что это было единственное упоминание о партии в избирательном законодательстве о местных Советах, то есть сама идеологизация законов были минимальной. Этого нельзя сказать, однако, о правоприменительной практике при проведении избирательных кампаний, которым уделялось огромное внимание в средствах массовой информации.
Местные Советы депутатов трудящихся в послевоенный период в реальности представительские функции выполняли в минимальном объеме, несмотря на то, что формально именно в этом качестве их полномочия имели наивысшую силу. Такое положение находило отражение в законодательстве, и прежде всего на уровне конституционного регулирования, где основное внимание уделялось местным Советам не как представительным органам, а как исполнительно-распорядительным органам; соответственно не имел достаточного регулирования и правовой статус депутатов местных Советов депутатов трудящихся.
Основной формой работы местных Советов депутатов трудящихся при осуществлении представительских функции были периодически созываемые сессии (один раз в 1-3 месяца в зависимости от вида местного Совета депутатов трудящихся), которые во время их проведения являли собой наивысшую власть на местном уровне. Однако организация сессий предусматривалась такой, что в реальности депутаты не могли ощущать себя полновластными выразителями интересов жителей (на сессиях каждый раз избирался новый ее председатель, отсутствовал штат постоянных работников, занимающихся организацией деятельности депутатского корпуса, к тому же сами депутаты работали на общественных началах).

