«Извлекая уроки из прошлого…»

Позиции М.С.Горбачёва и Б.Н.Ельцина на проблему реформирования союзной федерации. Октябрь 1991 г.
Обострение национального вопроса в СССР в конце 1980-х гг., происходившее на фоне тяжелого экономического кризиса, поставило союзное руководство во главе с М.С.Горбачевым перед необходимостью реформировать национально-государственное устройство Союза ССР. Основным содержанием данной реформы, по замыслу Горбачева, являлась демократизация отношений между союзными республиками и союзным центром и преобразование «унитарного бюрократического Союза» в «действенную федерацию»
 на базе нового Союзного договора. Новый Союзный договор должен был придти на смену Договору об образовании СССР от 30 декабря 1922 г., терявшему свою актуальность в условиях суверенизации национальных республик
.

Непосредственная работа над новым Союзным договором началась 12 июня 1990 г., когда на заседании Совета Федерации было принято решение о создании рабочей группы Верховного Совета СССР во главе с Р.Н.Нишановым по подготовке проекта Договора
. Результатом данной работы стало создание проекта Договора о Союзе Суверенных Советских республик, который был рассмотрен 2 ноября 1990 г. на заседании Совета Федерации и опубликован в «Правде» 24 ноября 1990 г. Его принятием теоретически могла быть создана реальная федерация с достаточно сильным центром, осуществлявшим важнейшие государственные полномочия. Однако положения Договора так и остались нереализованными. 
Новый импульс договорному процессу был придан Всесоюзным референдумом 17 марта 1991 г., по итогам которого более 76% советских граждан проголосовало за сохранение Союза Советских Социалистических Республик в рамках обновленной федерации
. В апреле–июле 1991 г. в президентской резиденции Ново-Огарево состоялось несколько встреч и совещаний союзных руководителей с главами союзных и бывших автономных республик, на которых обсуждались важнейшие вопросы национально-государственного устройства обновленного Союза и разрабатывались различные варианты нового Союзного договора. Комплекс данных встреч вошел в историю под названием «новоогаревского процесса».

23 апреля 1991 г. в Ново-Огарево состоялась первая встреча Президента СССР с руководителями девяти союзных республик, участвовавших в референдуме
, закончившаяся подписанием совместного заявления «О безотлагательных мерах по стабилизации обстановки в стране и преодолению кризиса» – соглашение «9+1». В  качестве первоочередной задачи по преодолению кризиса были определены разработка и заключение нового договора суверенных государств с учетом итогов проведенного всесоюзного референдума
. В соответствии с предписаниями Четвертого Съезда народных депутатов СССР (17–27 декабря 1990 г.) дальнейшая работа над проектом нового Союзного договора была передана в ведение Подготовительного комитета (далее – ПК) в составе полномочных делегаций союзных и автономных республик во главе с их высшими государственными должностными лицами, при участии Президента СССР, Председателя Верховного Совета СССР и Председателя Совета Национальностей Верховного Совета СССР
.
Развитие новоогаревского процесса пошло по нарастающей. Если на первом заседании ПК, состоявшемся 24 мая 1991 г., по словам Горбачёва, состоялся «широкий конструктивный обмен мнениями по замечаниям республик»
, то на втором его заседании, 3 июня, было решено обсудить проект Договора о Союзе Суверенных государств «постранично и постатейно»
. Основная дискуссия в ходе заседаний развернулась вокруг вопроса о членстве в Союзе, сводящегося к проблеме статуса бывших автономных республик – могут ли они считаться полноправными членами Союза и подписывать Союзный договор самостоятельно, или же они имеют право подписывать Договор только как государства, входящие в состав государств–учредителей Союза – бывших союзных республик. В итоге данная проблема так и осталась до конца неурегулированной, став главным «яблоком раздора» в отношениях союзного и республиканских лидеров.

Другой важный вопрос касался союзных налогов и сборов. Президент СССР Горбачев предлагал ввести «трехканальную» систему поступления налогов в союзный бюджет – через союзные, республиканские и муниципальные органы
. В противовес этому главы России и Украины, Б.Н.Ельцин и Л.М.Кравчук
 продвигали идею введения «одноканальной» системы налогообложения, предполагавшей отчисление республиками в союзный бюджет фиксированных взносов, что означало фактическое разрушение союзной федерации.

Опираясь на принятые декларации о суверенитете, республиканские лидеры беззастенчиво диктовали Горбачеву свою волю, вынуждая последнего идти на всевозможные уступки и компромиссы. Кроме того, на протяжении всего переговорного процесса Ельцин и Кравчук неоднократно возвращались к рассмотрению уже ранее согласованных  вопросов, что значительно замедляло процесс разработки нового Союзного договора. Президент СССР, в свою очередь, не смог отстоять позиции союзного центра и идею федерации, избрав в ходе переговоров привычную для себя тактику лавирования. По воспоминаниям одного из участников новоогаревских встреч А.И.Лукьянова
, Горбачев старался играть в них роль «беспристрастного арбитра, то присоединяясь к доводам союзного парламента и итогам референдума, то идя навстречу республикам»
.
17 июня 1991 г. прошло третье (завершающее) заседание ПК, в ходе которого участники переговоров смогли в той или иной степени согласовать основные спорные вопросы и подготовить очередной проект Союзного договора. На следующий день документ был направлен для обсуждения и утверждения в Верховный Совет СССР и Верховные Советы республик, а 27 июня опубликован в печати.

12 июля 1991 г. Верховный Совет СССР провел итоговое обсуждение проекта Союзного договора и постановил «поддержать в основном проект Договора о Союзе суверенных государств»
, признав возможным подписать его только после существенной доработки и согласования между республиками
. В принятом постановлении было отмечено, что в Договоре обязательно должны быть отражены положения, закрепляющие федеративное устройство обновленного Союза с единым экономическим пространством, единой банковской системой, союзной собственностью и двухуровневой системой поступления налогов, предполагающей наличие у союзных органов своих источников бюджетных поступлений. 
23 июля 1991 г. в Ново-Огарево под председательством Горбачева состоялось расширенное совещание союзного руководства с руководителями полномочных делегаций национальных республик, посвященное окончательной доработке проекта Союзного договора. Подготовленный проект Договора о ССГ, согласованный участниками встречи 23 июля 1991 г., явившись «плодом компромисса между союзной и республиканскими политическими элитами»
, предполагал создание Союза, обладавшего многими чертами конфедерации
. Создаваемый по Договору Союз Советских Суверенных Республик признавался суверенным федеративным государством в ранге правопреемника СССР. При этом каждая республика – участник Договора в свою очередь также признавалась суверенным государством, обладавшим всей полнотой власти на своей территории, и являлась полноправным членом международного сообщества. Устанавливалась одноканальная система поступления налогов в союзный бюджет, навязанная Горбачеву лидерами союзных республик. Множество вопросов находилось в совместной компетенции Союза и республик: защита конституционного строя и обеспечение прав граждан, определение военной политики Союза, стратегии государственной безопасности, социально-экономического развития. В ведении республик оставались также те сферы, которые не были перечислены в Договоре. Комитет Конституционного надзора СССР и группа независимых экспертов из числа ученых-правоведов Института государства и права Академии наук СССР, проводившие юридическую экспертизу данного проекта Союзного договора, пришли к выводу о том, что он ведет к созданию конфедерации, обладающей многими чертами содружества государств
.
Что касается порядка заключения Союзного договора, то предполагалось провести дополнительное рассмотрение проекта Договора о ССГ в Верховном Совете СССР и в Верховных Советах союзных и автономных республик, после чего подписать его на Съезде народных депутатов СССР в октябре 1991 г.
 В нарушение данных договоренностей, Горбачев на застольной встрече с Ельциным и Н.А.Назарбаевым
, состоявшейся в Ново-Огарево в ночь с 29 на 30 июля 1991 г., самолично решил перенести дату подписания Договора о ССГ на 20 августа 1991 г.

В результате выступления Государственного комитета по чрезвычайному положению (ГКЧП) 19–21 августа 1991 г. подписание Договора о Союзе Суверенных Государств было сорвано. Горбачев, находившийся в это время на отдыхе в Крыму, самоизолировался от центра событий и не оказывал серьезного влияния на происходящее в Москве, отдав тем самым инициативу в руки российских властей во главе с Ельциным. После августовских событий процесс демонтажа союзной государственности ускорился и приобрел необратимый характер.

5 сентября 1991 г. Пятый (Чрезвычайный) Съезд народных депутатов СССР принял Закон СССР «Об органах государственной власти и управления Союза ССР в переходный период», означавший фактический самороспуск высшего законодательного органа Советского Союза – Съезда народных депутатов. Высшим органом власти в переходный период признавался Государственный совет (далее – Госсовет) СССР в составе президента СССР и высших должностных лиц республик. Основной функцией Госсовета СССР было доведение до логического конца работы по созданию и заключению Договора о ССГ, однако действия союзных республик и их лидеров, в первую очередь Ельцина, блокировали и тормозили переговорный процесс.

10 сентября 1991 г. по итогам встречи с Ельциным, Горбачев заявил о том, что новый Союз должен основываться на принципах независимости и территориальной целостности Союза и составляющих его государств
. Данные слова свидетельствовали о том, что к тому моменту президент СССР окончательно отказался от идеи федерации и рассматривал Союз исключительно в рамках конфедеративного устройства. Это подтверждает и дальнейшее развитие переговорного процесса.

1 октября 1991 г. Горбачев направил членам Политического консультативного совета
 два документа – первоначальный вариант Договора о ССГ и вариант, исправленный Ельциным. Публикуемый ниже док. № 1 представляет собой проект Договора о Союзе Суверенных государств от 1 октября 1991 г., содержащий исправления и дополнения Ельцина, а также одного из его советников – А.А.Собчака
. Несмотря на то, что рукописные исправления в документе сделаны рукой Собчака, не остается сомнений, что за всем этим стоял Ельцин. Либо Собчак внес данные изменения по распоряжению Ельцина, либо предварительно проинформировал его об этом и согласовал все вопросы. Как бы то ни было, в публикуемом документе нашла отражение позиция именно Ельцина. Собчак выступал скорее в роли проводника той линии, которой придерживался Ельцин – направленной на ослабление и последующее разрушение Союза.

Анализ документа позволяет сделать вывод о том, что к тому моменту позиции Горбачева и Ельцина относительно многих вопросов национально-государственного устройства будущего «Союза Свободных Суверенных Республик» в целом совпадали и существовали лишь небольшие расхождения в их взглядах: проблема членства в Союзе (ст. 1), межреспубликанские отношения (ст. 4), соотнесение союзного и республиканского законодательств (ст. 9), органы власти Союза (ст. 10–16). 

Вопрос, вызвавший наибольшие расхождения во взглядах союзного и российского республиканского лидеров, касался разграничения властных полномочий между союзными и республиканскими органами (ст. 5). Если в первоначальном «горбачевском» проекте говорилось об обязательном порядке заключения между Союзом и республиками многосторонних соглашений, то в исправленном «ельцинском» варианте заключение соответствующих соглашений носит рекомендательный характер и производится на добровольной основе. В случае реализации данного проекта Договора о ССГ в «ельцинской» редакции Союз ССР превращался даже не в конфедерацию, а в содружество государств наподобие Европейского Союза.

Подобные установки были развиты Ельциным в его письме Горбачеву от 25 октября 1991 г., содержащем замечания по проекту Договора о ССГ от 1 октября 1991 г. (док. № 2). В нем Ельцин призывал отказаться от нормы о равноправии союзных и бывших автономных республик (ст. 1) и предлагал свою редакцию ст. 5-й Договора, предполагавшую еще большее расширение властных полномочий республик. Президент России считал необходимым отказаться от Конституции СССР (ст. 8) и поста вице-президента Союза (ст. 13). Кроме того, Ельцин признавал Советский Союз несуществующим государством, предложив употреблять аббревиатуру «СССР» только в прошедшем времени (ст. 21).

Публикуемые документы хранятся в личном фонде Г.Х. Шахназарова
, помощника Горбачёва (АГФ. Ф 5. Оп. 1.) Дополнения и вставки, сделанные Ельциным, воспроизводятся курсивом. Текст, заменяющий слова из первоначального текста, помещается в квадратные скобки. Текстовые выражения, содержащиеся в первоначальном «горбачевском» варианте и исправленные Ельциным, приводятся курсивом в текстуальных примечаниях. 
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