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С

истема представительной власти представляет собой сложное социально-политическое явление. Наличие полноценной системы представительной власти – обязательное условие демократического устройства в правовом государстве. По сути, она является одной из наиболее важных составляющих современного демократического государства, гарантирующих суверенитет народа, подлинное народовластие, гармоничное сочетание интересов государства, общества и отдельной личности.

Радикальные изменения, происходившие в России с рубежа 80 – 90-х годов XX века, привели к коренной перестройке политической системы общества. С конца 1980-х годов, в условиях кризиса советского строя, в России начался реальный переход к формированию системы представительной власти. Суть данного процесса в первую очередь определили изменение политической природы органов власти советской демократии и упразднение впоследствии Советов как органов государственной власти и управления. Эти события как активный процесс протекали с 1987 по 1993 гг., при этом период 1991 – 1993 гг. стал последним этапом в процессе реформирования советской политической системы, приведшим к ее трансформации. На этом этапе систему, лишенную ряда признаков и характерных черт, официально представляли Советы народных депутатов, вытеснение которых стало основным содержанием политического процесса и завершением процесса трансформации прежней политической системы.
Основным полем политических битв в это время стали Съезды народных депутатов. Анализ деятельности Съезда, Верховного Совета приводит к выводу, что сущность наступившей эпохи определило нарастание конфронтации между представительной и исполнительной властью, сводившейся к борьбе не столько за принципы, сколько за возможность контроля и реального влияния на события. Тактикой противостояния было перетягивание полномочий между ветвями власти, а также их борьба за влияние на правительство. Отметим, что позиции Съезда в данной борьбе были довольно сильны. В частности, VII Съезд народных депутатов России (декабрь 1992 г.), несмотря на все старания Президента, отправил правительство Гайдара в отставку.
В итоге, в конце 1992 года в своем знаменитом обращении к народу Президент заявил, что парламент превратился в «реакционную силу», и что он отказывается с этим парламентом сотрудничать [1]. Только народ (через референдум) должен определить, кто прав. Парламентское большинство в ответ лишило президента всех дополнительных полномочий, данных ему за год до этого [2]. Представительная власть явно перешла в наступление, и IX (апрельскому) Съезду народных депутатов РФ не хватило всего нескольких десятков голосов, чтобы объявить Б. Ельцину импичмент.

Сложившаяся ситуация потребовала принятия комплекса мер по выводу страны из политического кризиса. Однако проведенный с этой целью референдум 25 апреля 1993 года не снял остроты накопившихся противоречий. В данной связи следует особо выделить тот факт, что президентское окружение сделало вывод о своей победе и развернуло решительные действия против Верховного Совета и Съезда народных депутатов РФ, которых Президент объявил «главным тормозом реформ» [3]. В итоге, в условиях стремительного развития конфликта между Президентом и Верховным Советом РФ, в конечном счете, решение данной задачи было осуществлено неконституционным образом. Б.Н. Ельцин распустил депутатский корпус, объявил о ряде принципиальных изменений в организации представительной власти и избирательной системе страны.

21 сентября 1993 года Президент издал Указ № 1400 «О поэтапной конституционной реформе в Российской Федерации», по которому прекращались полномочия Верховного Совета и Съезда народных депутатов и назначались выборы в новый двухпалатный парламент на 12 декабря этого же года. Этот документ был воспринят как объявление конца советской власти в России. Согласно предложенному президентом варианту, новый высший орган представительной власти получил наименование Федеральное Собрание и, согласно президентскому Указу, состоял из верхней и нижней палат – Совета Федерации и Государственной Думы. При этом первоначально выборы в верхнюю палату Президентом не планировались. Предполагалось, что членами этой палаты автоматически станут первые лица законодательной и исполнительной власти каждого субъекта Российской Федерации [4].
В контексте начавшихся радикальных преобразований большое значение имело то обстоятельство, что практически все партии, блоки и объединения страны поддерживали принцип разделения законодательной, исполнительной и судебной властей, выступали за становление демократического правового государства. Соответственно, столь вольное обращение с Основным Законом государства не могло не вызвать у ряда партий и блоков либо скептического, либо негативного отношения к новому конституционному процессу.
В частности, блок «Я–Б–Л» решительно выступил за восстановление институтов представительной власти на всех уровнях. По мнению лидеров блока, новому Федеральному Собранию необходимо было срочно принять избирательный кодекс, провести не позднее первой половины 1994 г. (на основе нового избирательного закона) выборы всех органов представительной власти в субъектах Федерации и, наконец, провести выборы Президента России на основе новой Конституции [5].
В целом, центральным для этого этапа стал вопрос о представительной власти. Наиболее показательной здесь была позиция КПРФ. Избираемое Федеральное Собрание КПРФ не считала легитимным ни по происхождению, ни по процедуре избрания. Ему предлагалось объявить юридически недействительными Указ № 1400 и все вытекающие из него акты, восстановить деятельность Конституционного суда, расследовать обстоятельства государственного переворота и привлечь к ответственности его организаторов. Затем Федеральному Собранию предлагалось совместно с представителями Советов народных депутатов назначить выборы в Конституционное собрание для выработки и принятия новой Конституции. Далее необходимо было провести выборы в новый орган представительной власти [6].
Любопытно, что одним из наиболее последовательных и жестких противников принятия президентского варианта Конституции вместе с коммунистами стала ДПР, за что верховная власть даже пригрозила исключить эту партию из избирательной кампании [7]. Критика проекта основывалась, прежде всего, на том, что он предоставляет неограниченные полномочия президенту и исполнительной власти в целом, практически устраняя в качестве противовеса им представительную власть.
Дальнейшие события наглядно продемонстрировали, что противники проекта были правы, и заложенные в Конституции недостатки пагубно сказались на политическом реформировании государства. С этим были вынуждены согласиться даже убежденные сторонники Президента в лице лидеров «Выбора России».
В итоге, под давлением общественного мнения Б.Н. Ельцин существенно изменил этот порядок в Положении о выборах в Совет Федерации, в котором уже были предусмотрены прямые, всеобщие, равные, тайные выборы депутатов этой палаты, проводимые по мажоритарной системе относительного большинства в один тур в двухмандатных округах в каждом субъекте Федерации [8].
Таким образом, президентский вариант реформирования системы выборов впервые использовал такой распространенный на Западе механизм, как проведение раздельных попалатных парламентских выборов. Причем выборы депутатов Государственной Думы происходили на основе смешанной избирательной системы, сочетающей пропорциональные выборы по спискам избирательных объединений и мажоритарные выборы в одномандатных округах, а выборы членов Совета Федерации – на основе мажоритарной избирательной системы относительного большинства.

В целом, Конституция определила круг представительных коллегиальных органов и должностных лиц, полномочия которых формируются посредством выборов: Президент, парламент Российской Федерации (статья 94 Конституции). Следует подчеркнуть, что представительными выступали при этом не только коллегиальные, но и единоличные органы государственной власти и местного самоуправления.

Необходимо также особо отметить, что принципиальной особенностью Конституции Российской Федерации 1993 г., по сравнению с действовавшими ранее, являлось отсутствие в ней специальной главы «Избирательная система». В самой Конституции регламентировался весьма ограниченный объем вопросов избирательного права [9]. Нужно признать, что это обстоятельство оказало существенное влияние на парламентские выборы 1993 года, которые красноречиво показали, что ресурсы государственной исполнительной власти довольно откровенно использовались для обеспечения поддержки отдельных избирательных объединений и кандидатов и, в конечном счете, для определения состава представительных органов власти. Было также немало случаев, когда должностные лица, выдвинутые кандидатами в депутаты, активно использовали свое служебное положение в период проведения избирательной кампании.
В целом, нужно признать, что отчасти в связи со стремительностью перемен, отчасти в силу российской властной традиции, решить данную проблему, имевшую существенное значение как для организации избирательной кампании, так и для последующей деятельности Федерального Собрания, в правовом поле не удалось. Между тем уже в ходе подготовки к выборам 1993 г. в стране развернулась дискуссия по вопросу о несовместимости мандата депутата Государственной Думы с занятием поста на государственной службе, в том числе и в Правительстве. Заметим, что данная проблема стала для России хронической на протяжении всего периода 1990-х годов.
Неслучайно исследователи, указывавшие на подобные примеры, уже после выборов 1993 года предлагали: «При наличии давней традиции формирования представительных органов преимущественно из номенклатуры (о чем свидетельствует и нынешний состав Государственной Думы, а особенно состав законодательных органов субъектов федерации и органов местного самоуправления, избранных в 1994 г.) было бы целесообразно предусмотреть неизбираемость определенных категорий граждан» [10].
Полагаем, что особенно актуальной данная проблема была для Совета Федерации, где оказалось значительное число депутатов, работающих в представительных (15,3%) и исполнительных (54,6%) органах власти различных уровней – федеральных, региональных и местных. Помимо этого, 12% депутатов были заняты в промышленности, строительстве, на транспорте, в сельском хозяйстве; 4,3% являлись предпринимателями; 3% избранных – представляли правоохранительные органы [11].
В контексте оценки результатов выборов отметим, что, в известном смысле, они законсервировали конфликт исполнительной и законодательной ветвей власти и на личностном уровне. С одной стороны, около ста человек из числа бывших депутатов были избраны вновь депутатами Федерального Собрания РФ. В то же время свыше ста народных депутатов демократической ориентации были трудоустроены Администрацией Президента (С. Степашин был назначен руководителем ФСК РФ; А. Починок, Л. Гуревич, Е. Кожокин, В. Варов, Н. Медведев стали заместителями министров; С. Носовец возглавил Информационно-аналитическую службу Администрации Президента и т.д.). Лишившись депутатских мандатов, сохранили свои должности в регионах главы администраций и представители Президента [12].
Одной из очевидно заявивших о себе в рамках выборов 1993 года являлась также проблема сбора средств, финансирования. В кампании 1993 года государство эту сферу уже ставило под свой контроль. Однако первоначально он оказался не вполне эффективным и продуманным. Прежде всего, регулировавшее данную сферу инструктивное письмо Центральной избирательной комиссии «О денежных средствах избирательных фондов, избирательных объединений и кандидатов в депутаты Совета Федерации и Государственной Думы в 1993 г. и учете их расходывания» появилось с явным запозданием. При этом им устанавливался достаточно скромный размер пожертвований отдельных физических лиц в фонд кандидата в депутаты или избирательного объединения: соответственно не более 20 и 30-кратного минимального размера заработной платы. Зато для юридических лиц сумма пожертвований отдельным кандидатам могла доходить до 200-кратного размера, а в фонд избирательных объединений – до 20 000-кратного размера, что даже при минимальном размере оплаты труда на 1 июля 1993 г. в 7740 рублей составляло солидные суммы (1,548 млн. и 154,8 млн. рублей) [13].
О проблемности реального положения нового парламента свидетельствовала и довольно нервная реакция на исход выборов и состав Федерального Собрания некоторых кругов «демократического лагеря». Более того, как только стало ясно, что итоги выборов не те, на которые рассчитывали правящие круги, прежде всего «Выбор России», родилась идея их дезавуировать. В частности, уже в первые дни после выборов Глеб Якунин заявил: «Выборы прошли с таким числом нарушений, что Президенту нужно «надавить» на председателя Центризбиркома Н. Рябова, чтобы результаты голосования были аннулированы. А затем следует на два года ввести прямое президентское правление, провести реформы и уж затем устраивать всеобщие выборы» [14]. Вслед за этим, 20 декабря за подписью А. Собянина и В. Суховольского для сведения Президента направляется «Аналитическая записка», в которой в целях предотвратить «окончательную катастрофу» страны предлагалось «дезавуировать итоги выборов и, видимо, референдума по проекту Конституции с тем, чтобы внеся в него определенные изменения, вновь вынести на референдум весной следующего года, а 12 июня 1994г. на основе принятой Конституции провести полноценные, хорошо технически подготовленные выборы в Федеральное Собрание». Всю вину за результаты выборов и референдума авторы Записки возлагали на несовершенство Положения о выборах, проникновение в избирательные комиссии антиреформистских сил. В Записке прямо говорилось: «Слабости нынешней избирательной системы с успехом использовали в своих целях те же самые политические силы, которые сначала готовили августовский путч, затем закулисно прибрали к рукам систему Советов, а в октябре предприняли попытку открытого вооруженного мятежа» [15].
В целом, определяя общие итоги конституционной реформы 1993 года, следует признать, что в ходе ее проведения был допущен целый ряд серьезных ошибок. При этом первоначальный проект реформы был еще более несовершенным. В конечном счете, он был улучшен лишь под давлением общественности. Однако быстротечность реформы не позволила в полной мере реализовать общественные инициативы.

И все же, несмотря на очевидные издержки, прежде всего, связанные с присутствием в ней очевидных проявлений административно-политического диктата исполнительной власти, она имела исключительное значение для утверждения фундаментальных основ гражданского общества. Она привела не только к радикальному изменению системы представительной власти, отработке новой избирательной системы Российской Федерации, но и перевела гражданское противостояние в обществе в плоскость парламентской борьбы. Это имело большое значение для будущего страны. В стране была воссоздана система представительных органов власти. В известном смысле процедура выборов стала превращаться в инструмент выявления общественно-политических настроений и взглядов избирателей.

В целом, жизнь настоятельно требовала законодательной проработки отмеченного блока вопросов, связанных с существованием представительных органов власти. Впервые системно она была проведена при разработке и принятии Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав граждан Российской Федерации» (1994 г.)
, в котором были определены принципы избирательного права, общие для всех выборов в Российской Федерации, и установлены гарантии реализации избирательных прав гражданами. Этот федеральный закон отвечал конституционному принципу федерализма, так как опирался на закрепленное в Конституции разграничение предметов ведения между Российской Федерацией и ее субъектами, в соответствии с которым регулирование и защита прав и свобод человека и гражданина относится к ведению Российской Федерации (пункт «в» ст. 71 Конституции).
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Кубанские самостийники и деникинская контрреволюция в 1918–1919 гг.

А.А. Зайцев, кандидат исторических наук, директор Краснодарского филиала Санкт-Петербургского института 
внешнеэкономических связей, экономики и права

И

стория взаимоотношений Кубанской рады и Добровольческой армии началась 17(30).03.18 г. в станице Новодмитриевской. С самого начала эти отношения были отмечены печатью противоречий, попытками занять главенствующее положение, предпринимаемыми добровольцами, и желанием кубанцев сохранить независимость. «На нас после суровой, жестокой обстановки похода и боя, – вспоминал позже А.И. Деникин, – вновь повеяло старым, уже казалось похороненным, напоминавшим лето 1917 г. – с бесконечными дебатами о революционной демократии, доканчивавшей разложение армии». В итоге, после долгих препирательств сторонами было, наконец, достигнуто соглашение, в соответствии с которым Кубанский правительственный отряд переходил в полное подчинение генералу Корнилову. При этом Законодательная рада, войсковое правительство и атаман продолжали свою деятельность, всемерно содействуя военному командованию армии. Им, однако, удалось настоять на дополнении 3-го пункта протокола, гласившего, что командующий войсками Кубанского края с его начальником штаба отзываются в состав правительства, фразой: «для дальнейшего формирования Кубанской армии» [1], что впоследствии послужило поводом для серьезных разногласий.

Дальнейшие события показали, что командование Добровольческой армии рассматривало это соглашение лишь как временную меру для усиления своих вооруженных сил. Что касается его выполнения в части полномочий кубанских органов власти, то об этом красноречиво говорит факт заблаговременного назначения Л.Г. Корниловым накануне первого штурма Екатеринодара в апреле 1918 г. генерал-губернатором Кубанской области А.И. Деникина [2].

В свою очередь рада продолжала искать другие пути достижения основной задачи – очищения Кубани от большевиков. В частности, для установления союзнических отношений с Доном, выяснения целей германского командования и определения отношений с Украиной было решено отправить делегации в Новочеркасск, Ростов-на-Дону и Киев. И хотя члены Кубанского правительства во главе с Л.Л. Бычем отправились также в Новочеркасск, с тем чтобы заручиться поддержкой командования Добровольческой армии, их позицию ярко характеризует заявление, прозвучавшее 10 (23) июня 1918 года на совещании у генерала Н.В. Алексеева: «Мы ни с кем воевать не хотим, а хотим приступить к мирному строительству» [3].

Планы кубанского руководства устраниться в дальнейшем от вооруженной борьбы серьезно тревожили командование Добровольческой армии. В данной связи А.И. Деникин настойчиво рекомендовал А.П. Филимонову установить режим личной власти. Так, в письме к войсковому атаману он выразил надежду, что предстоящая краевая рада найдет в себе разум создать «единоличную, твердую власть, состоящую в тесной связи с Добровольческой армией. Не порвет сыновней зависимости от Единой Великой России». В заключение было сказано то, ради чего и писалось данное письмо, – что армия не сомневается, что кубанские казаки в рядах ее пойдут на новые подвиги в деле воссоздания Отчизны и после освобождения Кубани [4].

Еще более жесткую позицию заняло командование Добровольческой армии после освобождения основной части Кубанской области. Генерал Драгомиров в письмах к атаману А.П. Филимонову прямо заявил о «праве завоевания» по отношению к Кубани. На ее территории было восстановлено «Положение о полевом управлении» от 23 августа 1915 г., а в Черноморской губернии введено военно-походное управление под началом военного губернатора полковника Кутепова [5].

Наконец, 26 октября 1918 г. под председательством А.С. Лукомского состоялось заседание согласительной комиссии, на котором обсуждался подготовленный К.Н. Соколовым проект закона о введении в действие Временного положения об управлении областями, занимаемыми Добровольческой армией. По нему вся полнота государственной власти принадлежала командующему Добровольческой армией, представлявшему области, занятые армией, в их сношениях с иностранными державами. Он объявлял войну и заключал мир, издавал законы и указы, назначал на все высшие военные и гражданские должности. Для содействия Верховному руководителю Добровольческой армии в делах законодательства и управления при нем создавалось Особое совещание, члены которого им же и назначались. Согласно проекту Кубанская область пользовалась правами автономии, но к предмету ведения областной власти не принадлежали внешние сношения, командование вооруженными силами, законодательство, средства связи и сообщения стратегического значения, общегосударственные финансы и торговля. Столь урезанные права не могли устроить Кубанское правительство, которое отвергло проект А.С. Лукомского [6].

Более того, излагая на октябрьской сессии Чрезвычайной рады свой взгляд на будущее устройство России, председатель краевого правительства Л.Л. Быч заявил, что единственный путь к воссозданию разрушенного государства Российского лежит через его федеративное устройство. «К единству России, – через союз, через федерацию» – этот клич должен объединить как федералистов, так и централистов», – констатировал Л.Л. Быч. Данная позиция оказалась для добровольцев совершенно неприемлемой, о чем прямо завил А.С. Лукомский. В итоге, после того, как 11(24) ноября 1918 года рада подавляющим большинством голосов все же приняла резолюцию, признающую федеративное устройство единственно возможным и ставящую форму правления в зависимость от решения Всероссийского Учредительного собрания, делегация Добровольческой армии демонстративно покинула зал заседаний [7].

Опасаясь, что этот демарш приведет к окончательному разрыву с добровольцами, тем более, что еще незадолго до этого, 8 (21) ноября 1918 года на совместном совещании представителей Добровольческой армии и Кубанского краевого правительства А.С. Лукомский заявил: «Жить стало невозможно», Чрезвычайная рада в спешном порядке создала новую согласительную комиссию под председательством И.Л. Макаренко. В новой ситуации в ходе обсуждения возник вопрос об отношении командования Добровольческой армии к самой идее Учредительного собрания. При этом кубанцы напомнили, что еще в станице Успенской командующий армией подписал обращение к населению, в котором, в частности, утверждалось, что «будущие формы государственного строя руководители армии (генералы Л.Г. Корнилов и Н.В. Алексеев) не предрекали, ставя их в зависимость от воли Всероссийского Учредительного собрания» [8].

Однако в этой связи представителями командования Добровольческой армии было дополнительно разъяснено, что «обстановка приняла такой характер, что со знамени нужно снять этот лозунг». Столь жесткая позиция добровольцев оказала свое влияние на лидеров кубанских самостийников. «Когда выяснилось это, – сообщил раде Макаренко, – ... мы решили перейти просто к вопросам практическим: как быть сегодня, как быть завтра?» [9]. Таким образом, они, по сути, смирились с ужесточением позиции добровольцев.

В итоге, кубанская сторона приняла резолюцию, предложенную Добровольческой армией, в соответствии с которой решения, принятые радой 11 (24) ноября 1918 г., объявлялись всего лишь «изложением мнений и пожеланий рады» – не более того. Благодаря этому видимость единства была соблюдена. Тем не менее, противоречия и причины, их порождающие, остались прежними. С одной стороны, лозунг Учредительного собрания был снят со знамени Добровольческой армии уже на 1-м после занятия Екатеринодара совместном заседании руководства добровольцев и кубанцев. Именно тогда со стороны командования Добровольческой армии впервые открыто и определенно было выражено суждение о том, что в будущем исторически сложившийся в России строй (монархия) должен быть восстановлен при неизбежных, правда, коррективах [10].

Однако с другой стороны, кубанское казачество далеко не было устойчивым носителем монархической идеи. О том, насколько были популярны в среде казачества идеи монархизма, в частности, свидетельствует реакция делегатов Чрезвычайной рады на выступление генерала Карцева, упомянувшего в своей речи царя. В итоге, он был не только освистан и высмеян, но и отозван из числа членов рады [11]. В свою очередь, генерал Алексеев 15(28) сентября 1918 года писал из Екатеринодара великому князю Николаю Николаевичу, что местное население далеко не готово к восприятию идеи монархизма. По признанию А.И. Деникина, Н.В. Алексеев был весьма озабочен возможностью приезда князя ввиду тех настроений, которые существовали в занятом крае, в казачестве и в особенности на Кубани. Нужно признать, что опасения эти не были беспочвенны. К примеру, еще в августе 1918 г., вскоре после занятия Екатеринодара, краевое правительство во избежание нежелательных эксцессов в будущем запретило исполнение гимна «Боже, царя храни», а 3 (16) декабря 1918 г. по распоряжению члена правительства А.И. Кулабухова была закрыта проденикинская газета «Россия». Наконец, 13 (26) февраля 1919 года краевая рада приняла постановление о категорическом запрете устной и печатной пропаганды как большевизма, так и монархизма. Примечательно, что согласно данному указу, месяцем позже в Екатеринодаре была запрещена лекция известного монархиста В.М. Пуришкевича [12].

В последующем ситуация еще более осложнялась тем, что отношения краевой рады с Добровольческой армией в значительной степени складывались под воздействием той атмосферы произвола и насилия, что царила на Кубани после занятия ее деникинскими войсками. В частности, в одном из рапортов (от 26.09 (9.10) 1918 г.) из Лабинского отдела сообщалось, что взгляд на Добровольческую армию как освободительницу «начинает тускнеть под влиянием незаконных действий многих частей и лиц армии, которые ведут себя в районе как в покоренной стране». В свою очередь, хорунжий 1-го Кубанского пластунского батальона В.Ф. Близнюк 6(19) ноября 1918 года в докладе председателю юридической комиссии Чрезвычайной краевой рады сообщил о дикой расправе, учиненной добровольцами в станице Абинской, где «уже не отличали ни иногородних, ни казаков... и пороли шомполами и плетьми, пока не летели во все стороны брызги крови и изорванного мяса... Масса изнасилованных девушек и даже детей...». Репрессии в отношении казачества стали настолько массовыми, что 26 апреля (9.05) 1919 года Законодательная рада вынуждена была обратиться с запросом в адрес краевого правительства: «Известно ли правительству, что в Таманском отделе карательным отрядом производятся расстрелы и повешения без суда и следствия, производятся истязания, грабежи и изнасилования женщин, а также аресты и содержание без предъявления обвинения?». В данном контексте отметим, что карательные отряды оставили за собой кровавый след не только в таманских станицах, но и в других отделах области [13].

Указанные обстоятельства представляются особенно важными в свете отмечавшейся А.И. Деникиным «печати классового отбора», которая легла на его армию прочно и надолго (в составе офицерства, собравшегося на юге в период ее формирования, по оценке П.Н. Милюкова, 80% составляли монархисты) [14].

Поэтому с тем, чтобы создать впечатление поддержки идеи монархизма и среди кубанского казачества, командование армии оказывало на него беззастенчивое давление. Спешно организовывались станичные сходы (как, например, в станице Бородинской Таманского отдела), на которых принимались наказы в поддержку Добровольческой армии и старых форм правлений. Повсеместно создавались всевозможные организации содействия армии. В частности, 12 (25) сентября 1918 года был учрежден Кубанский союз общественных организаций имени генерала Корнилова. Несколько позже возник Кубанский комитет содействия Вооруженным силам Юга России [15].

Однако несмотря на принимавшиеся меры, противоречия между добровольцами и самостийниками продолжали углубляться. В условиях гражданской войны политическая борьба в форме деклараций и парламентских запросов была беззубым анахронизмом. Она, очевидно, раздражала Деникина и его окружение. В частности, поводом для новых нападок осваговской прессы на самостийников стали итоги закрытого частного совещания членов Законодательной рады по вопросу о политическом моменте, состоявшегося 27 февраля (11.03) 1919 года. При этом, к примеру, черносотенная газета «Кубанец» подняла шум вокруг «заговора против казачества», приписывая его группе черноморцев-самостийников. В действительности председатель краевой рады Н.С. Рябовол выступил с резкой критикой Особого совещания – «компании самозванцев из кадетов и черносотенцев», которая вздумала объявить себя всероссийской правительственной властью. Когда нужна была казачья помощь и кровью и материально..., – говорил Н.С. Рябовол, – печаталось воззвание, в котором обещался созыв Учредительного собрания... После взятия Екатеринодара выяснилось, что на Кубани всякий прапорщик – полный хозяин» [16].

Ответные действия не заставили себя долго ждать. В ночь на 8(21) мая 1919 г. был совершен вооруженный налет на квартиру члена рады П.Л. Макаренко. Однако самостийники не сдавались. С уходом проденикинского правительства Ф.С. Сушкова, подавшего в отставку еще 5 (18) мая 1919 года, и приходом к власти П.И. Курганского, выражавшего интересы черноморцев, отношения кубанских властей с командованием Добровольческой армии обострились до предела. Это показал проходивший 6 – 7(19 – 20) июня 1919 г. в Екатеринодаре съезд главного командования Вооруженных сил Юга России, атаманов и председателей правительств Дона, Кубани и Терека. На нем А.И. Деникин ребром поставил вопрос: «С Русью казачество или против Руси?», на что последовала отповедь обиженных атаманов, а генерал А.П. Филимонов даже заявил: «Казакам надоело быть молодцами. Мы хотим быть гражданами». Именно тогда на парадном официальном обеде в честь атаманов в присутствии представителей союзных держав А.И. Деникин произнес свой ставший скандально знаменитым тост о «проклятом» большевистском вчера, «странном» самостийном казачьем сегодня и «прекрасном» велико-русском завтра [17].

В данной ситуации наиболее серьезным ударом по раде стало убийство ее бессменного председателя Н.С. Рябовола. Он был застрелен в ростовской гостинице «Палас-Отель» в ночь на 14 (27) июня 1919 г. сразу после своего очередного антиденикинского выступления в 1-й день работы Южно-Русской конференции.

В ответ на убийство своего председателя в обращении к казакам и гражданам Кубанского края Законодательная рада заявила: «Явились старые враги-монархисты... Народ кубанский! Помни, что лучшей для себя доли ты добьешься только в том случае, если вместе с победами на фронте ты сумеешь отстоять свои права». Радой открыто провозглашалась необходимость борьбы не только с Красной армией, но и с монархизмом, процветающим в армии Деникина. Станицы Петропавловская, Пластуновская, Старонижестеблиевская, Таманская, Новомихайловская и другие вынесли приговоры с протестами по поводу убийства Рябовола. С осуждением акта террора выступили екатеринодарские организации эсеров, меньшевиков, а также профсоюзы [18].

В отмеченном контексте необходимо признать, что ярко выраженная «самостийность», как окрестили ее сторонники «единой и неделимой», продолжала оставаться одной из наиболее характерных черт кубанской действительности. «Кубань, – писал позже профессор К.Н. Соколов, – за все время правления генерала Деникина ни разу не отреклась от своего «суверенитета»… Нечего было и думать о том, что кубанцы допустили вмешательство добровольческого командования в малейшей степени в функционирование их учреждений». Характеризуя подобным образом кубанское казачество, Соколов отмечал, что донцы еще в атаманство генерала Краснова обнаружили «большую сговорчивость», а при генерале Богаевском сделались «совсем ручными». Что касается Терского войска, то оно до конца оставалось наиболее «русским» и благожелательно настроенным по отношению к Добровольческой армии [19].

В принципе, А.И. Деникин не признавал самостоятельности Кубани в какой бы то ни было форме, кроме жалкого подобия автономии. Поэтому в течение 1918 – 1919 гг. ситуация на Кубани отличалась принципиальной неустойчивостью, внутренней конфликтностью. В частности, расправа с радой могла произойти еще в конце 1918 г., когда к вновь избранному на пост войскового атамана Филимонову обратились генерал Покровский и полковник Шкуро с предложением при их содействии взять власть в свои руки. Сам А.П. Филимонов позже напишет: «Такая мысль мне неоднократно подсказывалась и во время разговоров с Деникиным». Тогда атаман отверг это предложение как «слишком упрощенный, грубо-примитивный способ борьбы» [20]. Сторонником именно таких методов борьбы с самостийническими устремлениями рады был и генерал Врангель.

И все же до ноября 1919 года конфликт между командованием Вооруженных сил Юга России и Кубанской радой не принимал крайних форм. Это объясняется пониманием сторонами необходимости сохранения единства перед лицом большевистской опасности. Кроме того, у Деникина была надежда мирным путем приручить строптивую раду. Однако эти надежды дезавуировала деятельность кубанской делегации на Парижской мирной конференции, которая в июле 1919 г. не только подписала договор с представителями меджлиса противостоявшей А.И. Деникину Горской республики, но и начала переговоры с делегацией Советской России. В данной ситуации приказ Деникина о предании военно-полевому суду членов парижской делегации означал, что теперь проблема власти на Кубани будет решена насильственным образом.

Сразу после получения приказа от 25 октября (7.11) 1919 года, вечером того же дня П.Н. Врангель прибыл в Екатеринодар и отдал приказ об аресте А.И. Кулабухова, что вызвало протест рады. В ответ Кубанский край был объявлен тыловым районом Кавказской армии с назначением его начальником генерала Покровского. В ответ, получив свободу действий, последний издал ультимативный приказ о выдаче радой 34 ее членов, главным образом из числа черноморцев. Подавляющим числом голосов (при 3-х воздержавшихся) краевая рада отклонила и это требование, после чего список был сокращен до 12 человек, а здание заседаний было окружено войсками. Вопреки опасениям, что кубанцы окажут сопротивление и будут защищать раду, операция прошла без единого выстрела. Более того, прибыв к войскам, состоящим на три четверти из казачьих частей екатеринодарского гарнизона, генерал был встречен криками «ура».

Днем 6 (19) ноября 1919 года были произведены аресты видных самостийников, а утром 7(20) ноября труп А.И. Кулабухова уже висел на Крепостной площади на сколоченной наспех перекладине с надписью на груди: «За измену Родине и казачеству». Грубость разыгранного фарса судебной расправы была очевидна, так как А.И. Кулабухова казнили без снятия священнического сана. Приказом генерала Врангеля военно-полевому суду были также преданы К.А. Бескровный, С.Ф. Манжула, Г.Б. Омельченко, А.И. Балабас, Ф.К. Воропинов, М.Я. Феськов, Т.К. Роговец, В.С. Жук, В.М. Подтопельный, И.Л. Макаренко, полковник К.Ф. Гончаров.

Таким образом, самостийникам был нанесен мощный удар. Кадетская пресса в унисон удовлетворенно заметила, что ликвидирован самостийный бред «Бычеволов». В свою очередь, руководители края попытались сделать вид, что ничего особенного не произошло. Войсковой атаман объявил в приказе, что причина внутреннего разлада и недоразумений с корнем вырвана, а председатель краевого правительства заявил в раде, что она с честью вышла из тяжелого положения, отмежевавшись от самостийности и сохранив в то же время казачьи вольности. И все же уже по прошествии полутора месяцев краевая рада отменила все вырванные у нее уступки и восстановила Законодательную раду. В то же время авторитет добровольцев в среде кубанского казачества упал до минимума, что немедленно отразилось на армии. В частности, если в конце 1918 г. кубанские казаки составляли 68,75% всех вооруженных сил Юга России, то к началу 1920 г. – всего 10 % [21].

Подводя итоги, можно сделать вывод о том, что в рамках рассматриваемого периода 1918–1919 годов история смоделировала в Кубанском крае уникальную ситуацию, когда у власти здесь оказалось правительство самостийников, претендовавшее на звание демократического. При этом в казачьей раде идея буржуазного парламентаризма получила такое толкование, которое меняло ее содержание на антидемократическое. Демократизм рады проявлялся лишь в тех случаях, когда речь шла об удовлетворении запросов казачества: выборность верховных органов власти на основе всеобщего (для казаков), равного, прямого, тайного избирательного права; ликвидация казенного, частновладельческого, монастырского землевладения и т.д. В данной связи позиции кубанской рады варьировалась от послушного следования в русле деникинской политики до полного разрыва с добровольцами. В итоге, поиски выхода привели часть членов рады к сотрудничеству с большевиками и Советской властью (конец 1919 – начало 1920 гг.).
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К вопросу о качественном состоянии государственного аппарата Российской Федерации 
в 1990–е годы.
Л.В. Карнаушенко, кандидат исторических наук, доцент Краснодарского университета МВД России

Р

адикальные изменения, происходившие в России на протяжении 90-х годов XX века, привели к коренной перестройке всей социально-политической системы общества. При этом преобразования неизбежно затронули и сферу государственного управления, отразились на качественном состоянии государственного аппарата Российской Федерации.

Оценивая происходившие изменения, на наш взгляд, важно в первую очередь учесть моменты преемственности и разрыва с прежней советской традицией государственной службы. В данной связи важно видеть, что в ранее существовавшей системе органов власти, с подачи партийного руководства, целенаправленно проводилась политика вовлечения в государственные структуры представителей различных социальных слоев. Особое внимание к вопросам социального происхождения государственных служащих, задействованных в советской системе управления, определялось характером политического строя СССР. 

Прежде всего, поскольку рабочие и крестьяне составляли основу советского общества, то кадры для партийно-советского аппарата в основном рекрутировались из этой среды. Так происходило не только в центре, но и в регионах. Нужно признать, что данная традиция надолго определила качественные характеристики государственного аппарата постсоветской России. Так, например, в 1995 году треть работников администраций субъектов Федерации произошли из семей рабочих, 1/10 – крестьян, 1/3 – из служащих, 1/6 – из военнослужащих, 1/6 – из интеллигенции и 1/6 – из руководящих работников. Социальное происхождение управленцев коррелировало также с истоками их трудовой деятельности, в силу чего предпочтение советские кадровики отдавали лицам, начинавшим трудовую деятельность в качестве рабочих. В итоге, к примеру, 1/3 опрошенных Г.П. Зинченко в середине 90-х годов чиновников начинали свой трудовой путь в качестве рабочих, чуть менее половины – специалистов исполнителей, менее 1/10 – руководителей среднего звена и несколько процентов – чиновников и работников сферы услуг [11, с. 19].

Вместе с тем происходившие в стране радикальные перемены не могли не отразиться на составе госаппарата. В частности, следует отметить, что в связи с дискредитацией структур КПСС значительное количество служащих новой России ранее проходили «школу руководства» в административно-хозяйственных структурах. Основой здесь были работники административно-советского госаппарата. В частности, президентская администрация после 1991 года формировалась в основном за счет чиновников советских аппаратов. В свою очередь, правительство укреплялось за счет хозяйственных кадров. Подобные тенденции были характерны для становления новой политической элиты России [5, с. 148].

Отдельного внимания в коллективном портрете государственных служащих первой половины 1990-х годов заслуживает также их возраст. Как известно, теоретически оптимальной считается ситуация, при которой возрастная структура аппарата управления должна быть сбалансирована представительством в нем всех демографических групп с некоторым перевесом молодежи. По этой модели кадровый состав управления должны представлять: люди от 25 до 35 лет – до 1/3, 36–45 лет – до 1/3, 46 и более – 1/3. Однако обратившись к российской практике середины 90-х годов, мы убеждаемся, что первая группа составляла в это время всего 10%, вторая – порядка 1/3 и третья – чуть более половины от количества государственных служащих. Таким образом, именно третья, «возрастная» прослойка явилась наиболее многочисленной в тот период времени [3, с. 12].

Представленная картина, однако же, существенно отличалась применительно к различным уровням государственного управления (федеральному, региональному). К середине 1990-х годов на федеральном уровне государственные служащие в возрасте 30–49 лет составляли чуть более половины состава, до 30 лет – 10% и пенсионного возраста – также 10%. Это позволяет утверждать, что в аппарате ряда министерств и ведомств категория «50 лет и старше» государственных служащих составляла особенно большую долю общей численности работников. В 37 федеральных органах исполнительной власти удельный вес государственных служащих в возрасте 50 лет и старше составлял половину состава и более [6, с. 29]. Отмеченное современниками доминирование группы «50 лет и старше», как правило, обосновывалось тем, что государственный аппарат в условиях реформ нуждался в специалистах, обладающих большим управленческим опытом. Однако на наш взгляд, данная трактовка не является вполне убедительной. В свою очередь, укажем на то обстоятельство, что отмеченный состав сложился вовсе не по причине «нужды» в кадрах, которые в большинстве своем имели смутное представление о рыночных отношениях, а достаточно стихийно. В данной связи выскажем уверенность в том, что состав государственного аппарата определялся более благоприятными возможностями получения той или иной государственной должности именно теми людьми, которые были связаны в прошлом совместной работой в партийно-государственном аппарате СССР.

Что касается вопроса об эффективности использования данных кадров, то он представляется предельно дискуссионным и требует дальнейшего изучения. Более того, целый ряд обстоятельств показывают, что привлечение старых кадров порождало очевидные проблемы и трудности. И речь в данном случае должна вестись не только о косности мышления людей, сформировавшихся в принципиально иных общественно-политических и социально-экономических условиях, непосредственно определявших присущие им стереотипы и трудовые навыки, и далеко не только о нецелесообразности применения этих навыков в новых условиях. Обращают на себя внимание самые банальные технические трудности комплектования государственного аппарата. В частности, укажем на тот факт, что подобные возрастные «пропорции» практически не позволяли составить ясные прогнозы ротации государственных служащих по возрасту. Большинству из старых кадров так или иначе все же предстояло вскоре уйти на пенсию, а это, в свою очередь, в последующем предопределяло «кадровый голод» во всех основных структурах государственной власти.
Интерес представляет и другой аспект исследуемой «возрастной» проблемы. Как известно, согласно Федеральному закону «Об основах государственной службы» все государственные служащие были разделены на 3 основные должностные категории: «А», «Б» и «В», в каждой из которых существовало 5 групп должностей: младшая, старшая, ведущая, главная и высшая [4, с. 29–33], характеризующихся определенным кругом обязанностей по исполнению полномочий того или иного государственного органа, денежным содержанием, а также ответственностью за исполнение этих обязанностей. Например, Председатель Правительства РФ, председатели обеих палат Федерального собрания РФ, руководители органов законодательной и исполнительной власти субъектов Федерации и их заместители, депутаты, министры, судьи – относились к государственным должностям категории «А». Должности для непосредственного обеспечения исполнения полномочий лиц, замещающих должности категории «А» – государственные должности категории «Б» и т. д. Государственная служба категории «Б» была ограничена сроком, на который назначаются соответствующие лица, замещающие государственные должности категории «А». Та же самая схема была характерна и для всех пяти групп должностей. Возрастные данные для указанных категорий выглядели следующим образом: среди высших, главных и ведущих должностей категории «Б» почти все работники имели возраст от 31 до 54 лет, среди старших должностей категории «Б» большинство их них имели возраст от 31 до 54 лет, и 5% – свыше 55 лет. Среди младших должностей доля служащих, имеющих возраст до 30 лет, составляла более половины из проанализированных. В то же время, практически незначительной в системе госслужбы оказалась доля возрастной группы от 25 до 35 лет [10, с. 48 – 51]. Составлявшие ее лица, как правило, работали на младших должностях, набираясь опыта для дальнейшего карьерного роста. 

С одной стороны, это, казалось бы, говорило о некоторой оптимизации кадровой политики в системе государственной службы. Однако с другой стороны, в системе государственного управления (как, впрочем, и в советский период) не было ситуации, когда процент «опытных» кадров сколько-нибудь существенно снижался. При всем значении профессионального опыта и социальной зрелости, характеризующих представителей старшей возрастной группы, их абсолютное доминирование объективно свидетельствовало о наличии известных регрессивных тенденций, препятствовало формированию нового поколения кадров государственной службы. Поэтому в гораздо большей степени приведенные показатели свидетельствуют о консервации процессов, определявших развитие системы государственной службы, что в целом имело скорее негативные, нежели позитивные последствия.
В еще большей степени наши выводы подтверждаются данными по провинциальным аппаратам, несомненно, еще более консервативным. Возрастная структура персонала служащих в регионах к середине 1990-х годов выглядела следующим образом: служащие от 25 до 35 лет составляли лишь несколько процентов, служащие от 36 до 45 лет составляли около 1/3, а старше 46 лет – более 50% исследованных [10, с. 48–51].
В отмеченном контексте Г.П. Зинченко при анализе возраста государственных служащих в середине 90-х годов выделял 4 категории: 1) «старая гвардия»; 2) «новая генерация»; 3) руководители – начальники управлений, комитетов, отделов и их заместители; 4) специалисты, консультанты, советники, эксперты, помощники. По возрасту лица первой категории оказались старше второй. Закономерным было и то, что среди руководителей доминировала группа людей в возрасте 36 – 60 лет, а среди специалистов – 26 – 55 лет. Анализ основных качественных характеристик госаппарата показал высокий возрастной уровень служащих, в силу чего определилась доминанта «возрастной» прослойки (свыше 45 лет). При этом в провинции она была более существенной. В рамках периода наметились также тенденции к ограничению возможностей рекрутирования специалистов извне (в частности, выходцев из села), а также к «гуманитаризации» образования кадров госаппарата. При этом новая генерация служащих преимущественно состояла из горожан по месту рождения, прежде всего, из жителей областных центров [11].

Констатируя данные изменения, следует признать, что в немалой степени возможность широкого рекрутирования компетентных специалистов из сельской местности в условиях экономического кризиса была существенно ограничена из-за отсутствия финансов на приобретение квартир. И хотя некоторая их часть все же попадала в органы государственной власти, в целом, начиная с начала 1990-х годов, доля выходцев из села в государственном аппарате сократилась к середине 90-х годов в 5 раз. Впрочем, как отмечала О. Крыштановская, это было характерно и для политической элиты середины 90-х годов [13, с. 59–60].
Наряду с очевидной консервацией контингента кадров госслужащих, сформировавшихся в условиях прежней системы, а также вымыванием из государственного аппарата выходцев из села, особенностью первой половины 1990-х годов явилось также существенное изменение структуры кадров по уровню и характеру их образования. При этом наметилась своего рода «гуманитаризация» образования кадров работников госаппарата. Если в 1993–1994 гг. более 2/3 управленческой элиты составляли люди с техническим и сельскохозяйственным образованием, то в 1995 году здесь каждый третий имел гуманитарное образование, каждый десятый – экономическое. В первую очередь, отмеченные перемены объясняются спецификой рыночной системы хозяйствования. Полагаем, что в ряде случаев они позволили улучшить работу некоторых министерств и ведомств, прежде всего, вновь созданных на волне рыночных преобразований.

Констатируя новые тенденции в развитии государственного аппарата, следует признать, что во второй половине 1990-х годов они получили свое закрепление. В то же время здесь отмечались и принципиально новые моменты. В частности, укажем, что в это время значительно более скромными темпами продолжался общий рост численности персонала органов государственной власти. На начало 1997 года она достигла лишь 1093 тыс. человек, или 1,6 % занятого населения. В среднем на 1 тысячу человек приходилось 7 чиновников всех уровней и звеньев органов власти и управления [1]. На наш взгляд, динамика численности работников государственного аппарата во многом определялась объективными факторами. В частности, как признавало большинство российских ученых, если в перспективе сохранялся или даже расширялся «предмет государственного регулирования», особенно в сфере экономики, то аппарат государственных органов мог возрасти еще больше. В свою очередь, дальнейшая децентрализация государственного управления, передача функций от центра и к субъектам, также неизбежно влекла за собой увеличение численности аппарата. И напротив, при условии, если государство сокращало долю своей собственности, а также ограничивало сепаратные процессы в регионах, численность госслужащих могла обнаружить тенденцию к сокращению [7, с. 51].

Полагаем, однако, что исследователями не учитывался основной политический фактор, влиявший на изменение численности государственных служащих в стране, а именно, наличие соответствующей политической воли. В данной связи, мы исходим из того, что централизованно проводившийся в 1996–1999 гг. курс на ограничение роста федерального аппарата свидетельствовал именно об укреплении центральной власти, усилении ее стремления к наведению порядка в системе государственного управления. Это очевидно при обращении к статистике, показывающей, что к 1998 году несколько замедлились темпы роста численности государственных служащих федеральных органов исполнительной власти. По некоторым данным, в 1999 году государственные служащие территориальных структур федеральных органов составляли 354,9 тыс. человек (рост на 0,6%), служащие органов исполнительной власти субъектов Федерации – 582,2 тыс. человек (рост на 4,4%). Вместе с тем данные цифры не представляются вполне бесспорными. По другим данным изменение численности работников федеральных органов в 1998–1999 гг. составило 8%, а в субъектах Федерации, напротив, сократилась [1]. Несмотря на противоречивые данные статистики, полагаем, что эффективность контроля над ситуацией в центре в это время была все же заметно выше. В данной связи особо оговорим, что целенаправленные попытки ограничения численности и даже сокращения госаппарата предпринимались в основном именно в федеральных структурах. Причем и здесь они дали только временный результат, и тенденция снижения численности аппарата, наметившаяся было в 1996–1998 гг., сменилась его новым ростом.

Можно уверенно утверждать, что расширение аппарата в Российской Федерации в немалой степени было обусловлено факторами субъективного характера: плохой проработкой задач, функций, неумением моделировать процессы и оптимизировать численность работников, отсутствием научно обоснованных норм управляемости и т.д. Этому способствовали также падение авторитета государственной службы и власти в целом, уход из государственной службы квалифицированных работников, деформация мотивации труда с точки зрения общенародного интереса. Одной из причин такого положения можно назвать и то, что в Российской Федерации не нашли правового закрепления необходимые гарантии для госслужащих. Особо выделим и такой важный и необходимый элемент стабильности государственной службы, как пожизненный найм, при действии которого государственный служащий мог быть уволен не по прихоти вышестоящего чиновника, а только по закону. Не меньшее значение для формирования новой модели государственной службы имело бы также установление более четкого порядка ее прохождения.
Оценивая работу по оптимизации государственного аппарата, укажем также на то, что несмотря на активизацию работы, направленной на совершенствование его структуры, численности и деятельности, в целом в рассматриваемый период проблемы оставались по сути прежними. В частности, весьма высокой оставалась динамичность кадровых процессов и прежде всего, текучесть кадров, обновляемость аппаратов, изменения кадровых пропорций (по возрасту, полу, уровню подготовленности, профилю образования и др.). При этом оптимизация профессионально-квалификационной структуры государственных служащих федеральных и региональных органов власти и управления, обеспечение их профессионально подготовленными работниками, имеющими достаточный опыт, а также мотивацию для государственной службы – шли медленно.

Особенно сложной, на наш взгляд, ситуация оставалась в органах исполнительной власти, на долю которых приходилось около 90% общей численности государственных служащих (законодательная власть составляла около 1%, а все остальное – это судебная власть и органы прокуратуры) [2]. В частности, обращаясь к такому показателю, как уровень и профиль профессионального образования, который является важным аспектом оценки кадрового потенциала государственных служащих, следует отметить, что ситуация здесь была принципиально неблагоприятной. Так, к примеру, учеными из РАГСа в 1996 году были изучены 44% личных дел государственных служащих федеральных министерств и ведомств, находившихся на главных и ведущих должностях, и 56% – на старших и младших должностях. При этом было установлено, что у значительной части госслужащих профиль образования не соответствовал занимаемой должности или соответствовал ей лишь частично. На главных и ведущих должностях таких работников было менее половины, на старших – несколько более половины, на младших – около половины среди исследованных государственных служащих [12, с. 11–12].
В качестве свидетельства положительных сдвигов в структуре профессиональной подготовки государственных служащих следует отметить существенное сокращение в нем к началу 1999 г. (до 14,5% по сравнению с предыдущими периодами) доли лиц с техническим образованием, хотя по отдельным категориям и должностным группам она осталась довольно высокой и достигала порой 25%. Нужно выделить и тот факт, что произошло существенное повышение удельного веса специалистов в области гуманитарных и социально-экономических наук (по категории «Б» их доля превысила 60%, а по категории «В» достигла почти 40%) [12, с. 12].

В известной степени улучшились и возрастные пропорции в контингенте госслужащих. В целом распределение государственных служащих по возрастным группам к концу 1990-х годов оказалось следующим: 22,8% – работники до 30 лет, 61,8% – от 30 до 50 лет, 13,5% – от 50 до 60 лет и лишь 1,9% – старше 60 лет. Таким образом, работники самого продуктивного возраста составляли почти 85% от общего числа государственных служащих, что позволяет говорить о довольно успешном процессе обновления кадров во всех уровнях государственного управления. Даже на государственных должностях категории «А» 60% работников имели возраст от 30 до 50 лет, что, безусловно, может рассматриваться как положительная тенденция обновления кадрового состава государственных служащих самого высокого иерархического уровня.
Тем не менее, в целом ситуация была такова, что с точки зрения современных требований государственного управления органы власти Российской Федерации хронически нуждались в квалифицированных кадрах, особенно в юристах, специалистах в области государственного и муниципального управления [8, с. 34].
Нельзя также пройти мимо весьма примечательного факта. Спустя 5 лет после принятия Федерального закона «Об основах государственной службы Российской Федерации» 34% государственных служащих вообще не имели высшего образования. Среди «карьерных» служащих (категория «В») эта цифра достигала 37% (в том числе на высших должностях – 8%, главных – 9%, ведущих – 17%, старших – 32,2 %) [9]. Таким образом, не было выполнено одно из основополагающих требований закона о том, чтобы на указанных должностях трудились исключительно специалисты с высшим образованием.

Между тем в условиях демократического обустройства российского общества перед служащими государственных органов вставали качественно новые, непростые задачи. Переход к рыночным отношениям, перемена форм собственности, политический плюрализм и многопартийность усложнили деятельность государственной службы и усилили требования к ее персоналу. В этой связи особую значимость приобрели проблемы всестороннего повышения эффективности деятельности госслужбы и квалификации ее работников. Соответственно, стержнем государственной политики в этой сфере должна была стать проблема формирования государственной службы нового типа и подготовки работников высшей квалификации.

Подводя итоги исследования, следует признать, что формирование государственной службы России в конце 1990-х годов по-прежнему предполагало решение многих проблем. При этом кадровая проблема, на наш взгляд, оставалась одной из самых приоритетных. Кадры – это лицо власти, это особый инструмент эффективного и последовательного осуществления внутренней и внешней политики государства.

Таким образом, изучение практики управления государственной службой позволяет сделать вывод о том, что в целом в рассматриваемый период доминировали кадровые процессы, характерные для переходных периодов неустойчивого состояния государства и общества, которые обуславливали их непредсказуемый, нелинейный характер, растущую роль случайных воздействий, субъективизм при формировании кадрового корпуса государственной службы, высокую сменяемость кадров, социальную незащищенность служащих, преобладание при приеме на государственную службу и ее прохождении политических подходов над деловыми, сильную зависимость течения кадровых процессов от воли должностных лиц государственных органов.
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К истории борьбы за создание социальных гарантий в сфере труда: российский исторический опыт 1990-х годов 

Т.Н. Вязовская, кандидат юридических наук, доцент Чувашского филиала Московского гуманитарно-экономического института

Р

аспад СССР, вызванный августовским путчем 1991 г., во многом предопределил дальнейший путь исторического развития страны. В 1991 году произошло радикальное изменение экономического уклада страны. В наследство от СССР новой России досталась кризисная экономическая система, которую характеризовали плановая система, рост инфляции и т.д.

Политика радикального реформирования экономики (1992–1993 гг.), ориентированная на введение рыночной экономики как единственного фактора, способного преобразовать всю совокупность сложных общественных отношений, привела к распаду хозяйственных связей, закрытию нерентабельных предприятий, приватизации сферы обслуживания, сокращению научных и педагогических кадров.

Десять лет кризиса привели к сокращению доли России в мировой экономике в 7,5 раз: с 6% в 1990 г. (доля СССР составляла тогда примерно 9%) до 0,8% в 2001 г. Безвозвратная утрата технологий и высокотехнологичных производств, а также целых научных школ лишила Россию возможности участвовать в мировой конкуренции. Соответственно, был утрачен культурный уровень, разрушены системы образования и здравоохранения. Даже несмотря на уверенный экономический подъем 1999–2001 гг., Россия все еще не смогла преодолеть последствия распада СССР ни по одному из значимых социально-экономических показателей [1].
Реформы, проводимые в экономике, потребовали выработки новых подходов к правовому регулированию социально-трудовых отношений в нашем обществе. Определенная работа в этом отношении проделана как в центре, так и в субъектах Федерации.

За годы реформ была создана определенная законодательная база регулирования трудовых отношений. В частности, были приняты Федеральные законы «О порядке разрешения коллективных трудовых споров», «О профессиональных союзах, их правах и гарантиях деятельности», «О внесении изменений и дополнений в Закон Российской Федерации «О дополнительных договорах и соглашениях», «О внесении изменений и дополнений в законодательные акты Российской Федерации о возмещении работодателями вреда, причиненного работникам увечьем, профессиональным заболеванием, либо иным повреждением здоровья, связанными с исполнением ими трудовых обязанностей».

В целом, законодательство о труде (трудовое законодательство) как особая отрасль российского законодательства, представляющая совокупность законодательных и иных нормативных правовых актов Российской Федерации и ее субъектов, регулирующих трудовые отношения работников предприятий и организаций различных форм собственности, развивалась довольно активно. Причем, учитывая тот факт, что трудовое законодательство относится к совместному ведению Российской Федерации и ее субъектов, оно было значительно детализировано в региональных законодательных актах.

Вместе с тем как и в других сферах нашей жизни и деятельности, в силу переходного этапа, переживавшегося страной, принимаемые федеральные законы о регулировании социально-трудовых отношений далеко не в полной мере обеспечивали эффективную защиту прав российских трудящихся. Кроме того, по разным причинам в рассматриваемый период они реализовывались далеко не полностью.

Например, совершенно очевидно не обеспечивал должной защиты социально-трудовых интересов работников Закон «О профессиональных союзах, их правах и гарантиях деятельности». В законе был не в полной мере определен круг отношений, по которым работодатель не может принять решение без согласования с профсоюзной организацией. Для полноценной реализации Закона «О порядке разрешения коллективных трудовых споров» отсутствовали институты посредничества и трудовые арбитражи [2].
Оценивая ситуацию 90-х годов, следует также учитывать, что радикальные преобразования в экономике порождали принципиально новые противоречия в сфере трудовых отношений, обусловливая возникновение новой мотивации труда, которую требовалось учитывать. Причем как в законотворческой деятельности федерального центра и субъектов федерации, так и в повседневной работе государственных органов, прежде всего, службы занятости населения, а также местных исполнительных органов власти.

Объективно защите прав трудящихся способствовало создание независимой системы социального страхования. Начало современной системе социального страхования России положило формирование в 1991–1993 годах четырех внебюджетных фондов: пенсионного, медицинского, страхования временной утраты трудоспособности, страхования по безработице, создавших возможность для обеспечения государственных гарантий по всем социальным вопросам (в основном без крупных дотаций из госбюджета, даже если это и предусмотрено Законом) [3]. 

В данной связи следует особо выделить организацию Государственного фонда занятости населения РСФСР. Он был создан Постановлением Совета Министров РСФСР от 4 июля 1991 года № 393 в целях финансирования мероприятий, связанных с обеспечением занятости населения, в том числе оказанием гражданам помощи в трудоустройстве, организацией профессиональной подготовки, переобучения и профориентации незанятого населения, выплаты пособий по безработице, стипендий на период обучения, содержания органов государственной службы занятости населения. Фонд занятости РСФСР формировался за счет отчислений от территориальных фондов занятости в размере 10% в части обязательных отчислений средств от работодателей и средств республиканского бюджета РСФСР [4]. Фонд занятости в республиках в составе РСФСР, краях, областях, автономных областях, автономных округах, городах Москве и Ленинграде формировался, в основном, за счет обязательных отчислений работодателей и средств бюджетов республик в составе РСФСР и местных бюджетов.

Средства Фонда занятости направлялись на реализацию программ по обеспечению занятости населения. Среди этих мер необходимо отметить: проведение профориентации, переобучения и переподготовки; организацию и проведение общественных работ; выплату пособий и компенсаций по безработице, стипендий на период прохождения переобучения и переподготовки по направлению органов службы занятости; оказание материальной помощи.
Создание фондов социальной поддержки населения расширило возможности как профсоюзов, так и государственной службы занятости населения. В частности, 2 июля 1992 года Указом Президента Российской Федерации № 723 ее органам было предоставлено право оплачивать период временной нетрудоспособности гражданам, потерявшим работу и заработок (доход) и признанным в установленном порядке безработными, в размере установленного для данной категории граждан пособия по безработице, исходя из фактического количества дней временной нетрудоспособности, но не свыше 30 календарных дней. Оплата периода временной нетрудоспособности осуществлялась за счет и в пределах средств Государственного фонда занятости населения Российской Федерации [5].
Особенно большое значение имело принятие Конституции Российской Федерации, которой ряд трудовых прав граждан был отнесен к категории прав человека. В частности, это относится к праву человека на свободный труд, к праву на труд в условиях безопасности, праву на ограничение рабочего времени, на выходные и праздничные дни, к требованию запрещения принуждения к труду (ст.37).

В последующем основные направления реформирования государственного социального страхования были определены в Программе социальных реформ в Российской Федерации на период 1996-2000 годов, в соответствии с которой была в основном создана необходимая нормативная база социального страхования, сформирована структура государственного социального страхования на основе совершенствования существующих и введения новых видов страхования. Осуществлялось совершенствование системы страховых платежей и взносов, надежность и многоканальность их поступления, прежде всего на основе формирования механизма экономической заинтересованности работодателей в снижении страховых рисков. Финансовая устойчивость государственного социального страхования обеспечивалась путем усиления контроля за целевым расходованием страховых средств, своевременностью и полнотой их уплаты [6].
Большое внимание уделялось работе специализированных фондов. Страхование населения на случай безработицы в 90-е годы осуществлял Государственный фонд занятости населения Российской Федерации. Страхованию подлежали все работающие граждане, а страховой взнос уплачивали работодатели в размере 1,5% от фонда оплаты труда. Однако, в целом, размер назначаемых пособий по безработице был невелик. К тому же Фонд неуклонно накапливал задолженность по их выплатам, в итоге, превысившую 2 млрд. Рублей. Лишь в 1999 году принимаемые меры по финансовой стабилизации Государственного Фонда занятости населения позволили увеличить поступление страховых взносов более чем в 1,5 раза, в результате чего удалось снизить долю пособий по безработице, выплачиваемую товарами и услугами [7].
Несмотря на активизацию работы в сфере социальной защиты труда, грубейшие нарушения трудовых прав работников в рамках всего рассматриваемого периода оставались российской нормой. Очень часто работодатели не считались с трудовым законодательством, принципиально игнорировали трудовые права граждан.

Особенно острой в 90-е годы оставалась проблема равенства сторон трудового правоотношения (работник – работодатель). На практике отношения между ними строились не на принципе равенства, а на основе подчинения работника работодателю. В итоге, в стране не удалось создать эффективную систему юридических гарантий, обеспечивающих защиту прав и интересов наемных работников от неправомерных действий работодателей. В немалой степени это было связано с пассивностью законотворческой работы как федерального центра, так и субъектов Федерации, оставивших проблему равенства прав граждан и предпринимателей на периферии своего внимания.

Серьезной проблемой рассматриваемого периода стало и то, что в федеральном законодательстве отсутствовали требования к содержанию трудового договора в период формирования рыночных отношений. Этот пробел был лишь отчасти восполнен «Рекомендациями по заключению трудового договора (контракта) в письменной форме», утвержденными постановлением Минтруда Российской Федерации от 14 июля 1993 года № 315. Однако и это постановление министерства нередко нарушалось [8].
Важно также указать на тот факт, что изменение условий трудового договора (контракта) работодателем не нашло соответствующих санкций со стороны закона в федеральном законодательстве. В частности, в статьях 37 и 254 КЗОТ не было указано, за что могут быть уволены руководители, может ли работник рассчитывать на возмещение морального ущерба, когда действия руководителя признаны неправомерными и пр.

Этот пробел в федеральном законодательстве в определенной мере восполнялся в законодательстве субъектов Российской Федерации. Например, в Законе Республики Татарстан «О коллективных договорах и соглашениях» были предусмотрены штрафные санкции за нарушение договора. В законе предусматривались также меры дисциплинарного взыскания вплоть до увольнения руководителей в случае нарушения и не выполнения ими тех или иных пунктов договоров [9].
В 1992 году в Российской Федерации была создана трехсторонняя комиссия по урегулированию трудовых отношений. Однако положение о ней было оформлено Указом Президента Российской Федерации в 1997 году. В данной связи во многих субъектах Федерации система «трипартизма» действовала на основе собственных законодательных актов. При этом основная проблема заключалась в том, что трехсторонние соглашения не выполнялись в первую очередь по вине работодателей и органов власти.

В итоге, уже к середине 90-х годов ситуация на рынке труда стала критической. Если в преддверии экономических реформ 27% опрошенных считали, что безработица в небольших размерах даже полезна и необходима, то уже к 1994 г. их количество сократилось до 21%, а доля граждан, считавших безработицу недопустимой, увеличилась за тот же период с 39 до 47%. Неприятие населением безработицы значительно усилилось с 1993 г. Именно в этот период ухудшение экономической ситуации привело к массовым высвобождениям работников, росту численности лиц, отправляемых в административные отпуска. В 1995 г. нарастание опасений потерять работу отмечали восемь из десяти опрошенных, а в перечне наиболее злободневных проблем рост безработицы вышел на второе место [10]. Серьезность проблемы подтверждают данные о росте доли зарегистрированных безработных среди клиентов службы занятости: если в 1992 г. из общего числа обратившихся лишь 40% получали статус безработного, а 60% обращались за консультацией, разъяснениями по Закону о занятости и пр., то в середине 1996 г. – статус безработного получили почти 90 % таких лиц [11].
Особенно тяжелая ситуация с трудоустройством отличала отдельные категории населения, прежде всего, те, которые пользовались повышенной социальной защищенностью в прошлом (женщины, молодежь и пр.).

Так, в новых условиях рыночных отношений многочисленные правовые льготы и гарантии, предоставленные женщинам в Советском Союзе, стали одной из причин их низкой конкурентоспособности на российском рынке труда. В итоге, трудовой, а вслед за этим и социальный статус женщин значительно понизился. В частности, на протяжении 90-х годов наблюдалось непрерывное сокращение доли женщин в составе экономически активного населения (за десятилетие более чем на 19%). В итоге, по уровню экономической активности женщины стали значительно отставать от мужчин (55,9% против 69,4%) [12]. По данным службы занятости, доля женщин среди зарегистрированных безработных в 2000 г. достигла 70% [13]. 

В данной критической ситуации органы государственной власти и управления не имели целостной концепции трудовой политики. Пожалуй лишь к концу 90-х годов ситуация здесь несколько прояснилась. Государственная политика занятости на 1998–2000 годы, так как она была определена в Концепции федеральной программы содействия занятости Министерства экономики, должна была решать следующие задачи: повышение спроса на квалифицированную рабочую силу, усиление роли профессионального труда в росте доходов, максимально возможное привлечение безработных к общественным и другим временным работам, совершенствование учета безработных и предоставления пособий, а также оказание дифференцированной социальной поддержки безработным в зависимости от причин потери работы и готовности человека адаптироваться к новым и более высоким профессиональным требованиям [14]. Таким образом, перечисленные задачи можно сгруппировать в два основных направления: обеспечение спроса на квалифицированную рабочую силу и защита от безработицы.
В этих условиях определились и другие основные направления работы службы занятости, а именно: организация общественных работ, организация трудоустройства граждан, особо нуждающихся в социальной защите, организация временной занятости подростков (14–17 лет), профориентация и психологическая поддержка населения, социальная адаптация безработных граждан, профессиональное обучение безработных граждан и пр.

Учитывая накопленный опыт, следует признать, что работа в сфере занятости населения в 90-е годы переживала переломный момент развития. Важно отметить, что практически на протяжении всего периода основным приоритетом политики занятости было, прежде всего, сдерживание массовой безработицы. На этапе углубления кризиса экономики такой подход представляется оправданным. Однако в итоге страна потеряла качество развития, получила стагнацию трудовой сферы.
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