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В условиях качественных преобразований всех сфер российского общества, в том числе и политической системы, особую социальную и научную актуальность приобретает исследование функционирования и развития государственных органов власти России на различных исторических этапах. Особого внимания заслуживает период Великой Отечественной войны как один из самых драматических периодов российской истории, когда проходили испытание на прочность все социальные институты нового общества и в первую очередь органы государственной власти. Созданные революцией Советы в суровые военные годы приняли на себя тяжелое бремя военно-хозяйственных задач, сыграли важнейшую роль в обеспечении социально-бытовых и культурных потребностей населения. 

При анализе функционирования системы государственных органов власти России в годы войны и для определения эффективности их деятельности необходимо ответить на целый ряд принципиальных вопросов, касающихся как советской политической системы в целом, так и места и роли в ней Советов различного уровня, в том числе и городских. Важнейшее значение имеет также определение тех существенных изменений, которые произошли в структуре, составе и функциях городских Советов в условиях военного времени. Лишь решение данных вопросов даст возможность определить механизм реализации основных функций Советов, выяснить степень эффективности их деятельности как органов государственной власти и управления, показать тот огромный вклад, который внесли Советы в достижение победы над врагом. 

В отечественной историографии проблема эволюции функций, структуры и состава местных органов власти, в том числе и Советов, рассматривалась в общем контексте изучения деятельности местных органов власти в период Великой Отечественной войны. В историографии советского периода изучение деятельности Советов различного уровня началось еще в период войны  и течение долгого времени развивалось в рамках партийно-публицистической литературы, непосредственно включенной в процесс государственного управления.  Главным итогом изучения местных органов власти периода Великой Отечественной войны, в том числе и Советов, в литературе 40-х – середины 60-х годов XX века стало накопление фактического материала, выделение основных аспектов проблемы и начало ее освещения в рамках сталинской концепции советского государства и Советов как органов народной власти
.

Наиболее плодотворным в изучении государственных органов власти в годы войны, в том числе и Советов, стал в советской историографии период середины 60-х – второй половины 80-х гг. Для этого этапа характерны не только значительный количественный рост исследований, но и существенное изменение их качественного уровня. Именно с этого периода начинается разностороннее научное исследование проблемы. Публикуются научные статьи о местных Советах, появляются первые монографии, защищаются кандидатские и докторские диссертации. Начинается процесс детализации темы, выделяются ее отдельные аспекты, выявляется специфика деятельности местных Советов в различных регионах страны
. Наибольший вклад в разработку проблемы внесли работы С.К. Каймолдина и Л.В. Храмкова, в которых история местных Советов в годы войны впервые была поставлена как специальная научная проблема на общесоюзном материале во всех основных ее аспектах и в которых были заложены главные подходы к изучению темы
. 

Большое значение имели работы по теоретическим вопросам построения, функционирования и развития Советского государства вообще и местных органов в частности, а также по общетеоретическим вопросам социального развития, где деятельность государственных органов рассматривалась в рамках такой концепции политической системы советского общества, которая повторяла основные положения сталинизма, но в более сложной научной форме, применительно к условиям «развитого социализма» 
. 

Позитивным явлением в историографии 60-х – 80-х годов стал дифференцированный подход к изучению местных Советов различного уровня, в том числе и городских
. 

Главным итогом изучения проблемы в рамках советской историографии стало, во-первых, формирование устойчивого интереса исследователей к данной теме и постановка проблемы государственных органов власти в годы войны, в том числе и Советов, как самостоятельной научной проблемы. В отличие от работ предыдущего этапа, основой для изучения деятельности государственных органов власти в этих исследованиях стал широкий круг неопубликованных источников и периодической печати. Главная заслуга авторов заключалась в выявлении и систематизации значительного по объему фактического материала, в выделении специфики по основным направлениям деятельности государственных органов, в том числе и городских Советов в годы войны. Итогом интенсивной разработки проблемы на региональном уровне стало создание обобщающих исследований по Великой Отечественной войне, в которых впервые деятельности местных органов власти посвещаются специальные разделы
. Содержащийся в них краткий очерк деятельности государственных органов, в том числе и Советов всех уровней, в годы Великой Отечественной войны вобрал в себя все наиболее существенное и положительное, что было достигнуто исследователями в рамках господствовавших в 60-е – первой половине 80-х гг. теоретико-идеологических концепций.

Вторая половина 80-х годов XX века стала временем формирования нового историографического этапа в отечественной исторической науке – этапа постсоветской или новейшей российской историографии. Главным его содержанием стало формирование принципиально новых оценок социальной сущности советского общества, которое стало трактоваться как тоталитарное, военно-феодальное, авторитарное, казарменно-социалистическое, а по сути – бюрократическое, основанное на политическом и экономическом господстве советской (партийной, государственной и хозяйственной) бюрократии как класса профессиональных управленцев. На новом историографическом этапе исследователи получили доступ к чрезвычайно важным архивным фондам, началась публикация ранее засекреченных документов по истории Великой Отечественной войны, в том числе и по деятельности государственного аппарата. Так, например, впервые были опубликованы некоторые документы Государственного Комитета Обороны
. Новая оценка социальной сущности советского общества объективно приводит к иному ракурсу рассмотрения деятельности органов государственной власти, в том числе и Советов, которые начинают трактоваться как часть авторитарно-бюрократической системы, а не как эталон подлинной демократии. Эти новые подходы уже проявились в научно-публицистической и научной литературе второй половины1980-х – 2000-х гг.
 Наиболее полное освещение деятельности государственных органов власти, в том числе и местных, было дано в исследованиях Д.А. Волкогонова, который характеризует период Великой Отечественной войны как противоречивый, отмечая, с одной стороны, складывание режима предельного единовластия, а с другой стороны, характеризуя его как период частичного отступления сталинизма, поскольку "драма исторической ситуации объективно потребовала сплочение народа под патриотическими знаменами, что повлекло за собой некоторое сокращение репрессий, рост национального самосознания, а также ожидание перемен во внутренней жизни страны в связи с победой над фашизмом, что объективно вело к частичному ограничению проявлений сталинизма"
. Достаточно широкое освещение проблема эволюции политической системы советского общества в период Великой Отечественной войны 1941-1945 годов получила в работах таких авторов, как 
Н.Г. Павленко, Б. Соловьев, В. Суходеев, С.Л. Агаев, Б. Томан, А.Ф. Васильев, А.Н. Мерцалов, Л.А. Мерцалова, М.А. Вылцан, О.В. Хлевнюк, Р.Г. Пихоя
, которые делают вывод о том, что в годы Великой Отечественной войны деятельность всех институтов политической системы советского общества претерпела существенные измененияи трансформировалась в режим предельного единовластия.

В целом анализ современной российской историографии проблемы позволяет сделать вывод о том, что главной задачей в исследовании истории государственных органов власти периода Великой Отечественной войны в настоящее время является, во-первых, переосмысление с новых теоретических позиций значительного фактического материала, накопленного в рамках советской исторической науки, во-вторых – углубленная разработка теоретических проблем истории советского общества вообще и периода Великой Отечественной войны в частности, особенно вопроса о социальной сущности советского общества и его органов власти, в-третьих – введение в научный оборот нового фактического материала, который позволит прояснить и советить без идеологических ограничений деятельность властных структур в период войны.

Исходя из всего вышесказанного, целью данной работы является анализ процесса трансформации советской политической системы в годы Великой Отечественной войны и выявление сущности этой системы на широком фактическом материале по деятельности местных органов власти в городах Среднего Поволжья.

К концу 30-х годов окончательно определились роль и место городских Советов в сформировавшейся к тому времени политической системе советского общества. Логику развития и характер данной политической системы невозможно понять без определения социальной сущности того строя, который возник и развивался в нашей стране после октября 1917 г. в соответствии с диалектикой сложных формационных процессов. Великий Октябрь прервал развитие капитализма в России на последнем этапе складывания его как целостной социальной системы. Острые социальные противоречия российского общества привели к победе политических сил, которые считали возможным достижение социальной гармонии и справедливости через установление политической диктатуры пролетариата и господство государственной собственности на средства производства. Однако вместо ожидаемого социализма государственная собственность на средства производства привела к безраздельному господству новой советской бюрократии и утверждению бюрократического по своей социальной сущности общественного строя. 

На своем первом историческом этапе новое общество с неизбежностью, в силу логики социальной борьбы, приобретало военизированно-бюрократические формы с жесткой централизацией, железной дисциплиной и репрессиями. Все это обусловило характер и конкретно-историческую форму политической системы, сложившейся в советском обществе к началу войны. Определяющее место в этой системе заняла партийно-государственная структура с руководящей ролью Коммунистической партии. Официально признанными в Конституциях 1918-1936 гг. органами государственной власти являлись Советы. Однако за пропагандируемой демократичностью Советов стояло всевластие партийного аппарата
. На практике это означало превращение партийных органов в органы государственной власти более высокого порядка по отношению к Советам всех уровней. 

Система советских государственных органов выступала в качестве единства представительных и исполнительно-распорядительных органов – Верховного Совета СССР, Верховных Советов союзных и автономных республик и подсистемы местных Советов, включающих в себя краевые, окружные, областные, городские, районные, сельские и поселковые Советы депутатов трудящихся и соответствующие исполкомы. Местные Советы, в том числе и городские, являлись постоянно действующими органами власти и управления. Они избирались гражданами на основе всеобщего, равного, прямого избирательного права при тайном голосовании. Официально местные Советы являлись полновластными органами на своей территории и решали наиболее важные вопросы государственного, хозяйственного и социально-культурного строительства. Они также обеспечивали исполнение решений вышестоящих партийных и государственных органов. Важным структурным подразделением Советов были постоянные комиссии (бюджетная, оборонная, местной промышленности, коммунального хозяйства, торговли и др.). Они состояли только из депутатов и создавались как внутренние органы Советов, выполняя контрольные и совещательные функции. Исполнительным и распорядительным органом Совета являлся подотчетный ему исполком. Это был коллегиальный орган государственного управления, осуществляющий повседневное руководство всем хозяйственным и культурным строительством на своей территории. Он руководил местной промышленностью, сельским хозяйством, народным образованием. 

Для руководства отдельными отраслями хозяйства и культуры исполкомы создавали отделы и управления по отраслям. Отделы и управления исполкома действовали в большинстве случаев на основе принципа двойного подчинения, т. е. подчинялись Совету и его исполкому и вышестоящему органу отраслевого управления. В свою очередь и сами исполкомы также имели двойное подчинение: они подчинялись своему Совету и вышестоящему исполкому. 

Помимо отраслевых отделов и управлений исполком имел целый ряд других, непосредственно входящих в аппарат исполкома отделов, но ведающих не какой-либо отраслью, а определенным кругом вопросов (общий отдел, отдел кадров и т.д.). Эти отделы не имели подчиненных объектов управления, а составляли рабочий аппарат исполкома
. Внутреннюю структуру городского Совета, а также его место в системе местных партийно-государственных органов власти можно представить следующим образом (см. схему на с. 10).

В годы Великой Отечественной войны деятельность всех институтов политической системы советского общества претерпела существенные изменения. Война с неизбежностью наложила свой отпечаток на работу важнейших государственных структур Коммунистической партии и Советов. Дальнейшая централизация власти была доведена фактически до режима предельного единовластия. Конституции СССР и РСФСР, принятые в 1936 и 1937 гг. и хотя бы формально соблюдавшиеся в предвоенные годы, с началом войны еще в большей степени потеряли свое значение. 22 июня 1941 г. состоялось заседание Политбюро ЦК ВКП(б), которое приняло законодательный по сути акт «О военном положении», оформленный затем как Указ Президиума Верховного Совета СССР от этого же числа. 

В соответствии со статьей 49 Конституции СССР только Президиум Верховного Совета СССР имел право «объявить в отдельных местностях или по всему СССР военное положение»
. Военное положение с неизбежностью требовало ограничения прав и свобод граждан, зафиксированных в Конституции, изменения функций государственных органов и предполагало принятие закона о воен-

Строение системы местных органов партйно-государственной власти 
в СССР накануне Великой Отечественной войны 
(1937- июнь 1941 гг.) 

ном положении. Однако по различным причинам этот закон не был принят до начала войны. Таким образом, даже оформление нормативного акта  «О военном положении» от имени Президиума Верховного Совета СССР существенно расширило его функции и выходило за рамки конституционных требований.

Согласно Указу «О военном положении», вся власть в местностях, где оно вводилось, передавалась военным советам фронтов, армий, военных округов, командованию войсковых соединений
. Деятельность Советов как органов государственной власти не прекращалась, но становилась в подчиненное положение по отношению к военным структурам. Кроме Указа о военном положении Политбюро приняло еще ряд постановлений: «Об объявлении в отдельных местностях СССР военного положения», «О мобилизации военнообязанных» в значительном числе военных округов, в том числе и Приволжском, «Положение о военных трибуналах», создававшихся в местностях, объявленных на военном положении и в районах боевых действий. Эти постановления также были оформлены в виде Указов Президиума Верховного Совета СССР
. 

К началу войны коллегиальность принятия решений в Политбюро была сведена к минимуму. Решения по всем вопросам принимал лично Сталин в присутствии, как правило, нескольких членов Политбюро, приглашенных для обсуждения того или иного вопроса
 . Впоследствии эти решения оформлялись в виде постановлений Политбюро, Совнаркома или решений других государственных органов. Именно таким образом была принята Директива Совнаркома СССР и ЦК ВКП(б) «Партийным и советским организациям прифронтовых областей» от 29 июня 1941г., содержащая основные положения государственной политики в условиях начавшейся войны
. В ней впервые был отвергнут ошибочный предвоенный тезис о быстрой и победоносной войне на чужой территории, прямо указывалось, что «страна вступила в смертельную схватку», что Красная армия «преодолевает многочисленные трудности», что многие руководители «все еще не понимают смысла этой угрозы, еще не осознали значения этой угрозы». Фактически признавалась ошибочность содержания политики укрепления обороноспособности страны в предвоенные годы, предпринимались реальные усилия для ее изменения в соответствии с требованиями времени
. 

Важнейшим шагом в изменении системы органов государственной власти в стране было решение Политбюро от 30 июня 1941 г. о создании Государственного Комитета Обороны, оформленное затем как постановление ЦК ВКП(б), Президиума Верховного Совета и СНК СССР
. Этим постановлением вся полнота власти, как законодательной, так и исполнительной, сосредоточивалась в руках нового единого органа власти. Такое решение во многом шло вразрез с действующей Конституцией, предусматривающей осуществление законодательной власти исключительно Верховным Советом СССР. С созданием Государственного Комитета Обороны (ГКО) прекратилось всякое, хотя бы формальное согласование действий Сталина и его окружения с Конституцией
. 

Военное положение первоначально было введено во всех приграничных республиках и ряде западных и центральных областей РСФСР. Затем в ходе войны оно вводилось и в других областях и республиках страны в соответствии с изменением линии фронта. На территории областей Среднего Поволжья – Куйбышевской, Пензенской и Ульяновской – военное положение не вводилось. 

В годы войны существенные изменения произошли и в системе местных органов власти: был введен институт уполномоченных ГКО, созданы городские комитеты обороны (ГорКО). Создание городских комитетов обороны началось осенью 1941 г. в соответствии с постановлениями Государственного Комитета Обороны от октября – ноября 1941 г.
 Как правило, они создавались в крупных городах прифронтовых районов страны, областных центрах, городах областного подчинения на основе решений бюро соответствующих крайкомов и обкомов партии
. В состав городских комитетов обороны входили председатели исполкомов Советов депутатов трудящихся, начальники гарнизонов, управлений или отделов НКВД. Председателями утверждались секретари крайкомов, обкомов, горкомов партии
 . 

В городах Среднего Поволжья городские комитеты обороны были созданы осенью 1941 г. (Пенза) и осенью 1942 г. (Куйбышев, Сызрань)
, просуществовали же они, по данным Л. В. Храмкова, до лета-осени 1943 г.

В состав Куйбышевского городского комитета обороны входили председатель облисполкома, начальник областного управления внутренних дел, начальник Куйбышевского гарнизона; председателем ГорКО был назначен первый секретарь Куйбышевского обкома партии В.Д. Никитин
. 

Вопрос о полномочиях городских комитетов обороны по-разному освещается в литературе. Создание этих комитетов принципиально меняло структуру и полномочия местных Советов, и в первую очередь, городских Советов депутатов трудящихся. Официально они переставали быть высшими органами государственной власти в соотвествующих областях. Если до этого власть фактически находилась в руках партийных органов, решения которых оформлялись как постановления советских органов власти, то с образованием городских комитетов обороны были созданы единые партийно-государственные структуры, стоящие над местными Советами. 

Городские комитеты обороны, скорее всего, работали по той же схеме, что и ГКО. Решение принимал секретарь партийной организации, стоящий во главе ГорКО, при совещательной функции всех остальных членов комитета. В существующей научной литературе полномочия и деятельность городских комитетов обороны освещены чрезвычайно слабо, поскольку исследователям пока не доступны эти документы. Однако некоторые исследователи, в частности, Р. Усиков, полагают, что права городских комитетов обороны определялись Указом Президиума Верховного Совета СССР от 22 июня 1941 г. «О военном положении»
. В.М. Курицын без ссылки на источники считает, что городские комитеты обороны имели право объявлять осадное положение, переселять жителей, вводить комендантский час, давать промышленным предприятиям военные задания. Они ведали строительством оборонительных рубежей, формированием частей народного ополчения, истребительных батальонов
. 

В зависимости от военно-политических и административно-правовых условий среди городских Советов периода войны можно выделить 3 основных группы: 1) городские Советы, действовавшие в условиях военного положения и передачи высшей власти на местах военным органам; 2) городские Советы, действовавшие в условиях передачи высшей власти на местах городским комитетам обороны; 3) городские Советы, существовавшие в условиях предвоенной политико-административной системы реализации государственной власти на местах. Городские Советы Куйбышевской, Пензенской и Ульяновской областей относились к двум последним группам (в Ульяновске ГорКО не создавался). 

Начало публикации документов по периоду Великой Отечественной войны дает возможность восстановить картину реального механизма государственной власти в отличие от его правового оформления. В научной литературе высказывается точка зрения о том, что под влиянием военных условий Сталин вынужден был «отказываться от некоторых элементов сложившейся до войны командно-административной системы»
. Однако анализ эволюции функций, структуры, форм и методов работы городских Советов не дает основания для таких утверждений. Наоборот, во всем, что касалось городских Советов, военизированная административно-бюрократическая система проявила себя наиболее ярко и выпукло. То, что каким-либо образом создавало ей видимость демократичности, отпало и полностью перестало функционировать. Были фактически легализованы партийно-государственные структуры в виде городских комитетов обороны, последовательно и с максимальной жесткостью был реализован принцип централизации в управлении и единоначалия в принятии решений. Информированность масс о деятельности государственных органов власти была сведена к минимуму. 

Образование чрезвычайных внеконституционных органов привело на практике к сворачиванию деятельности высших законодательных и исполнительных органов власти. Не прекратили работу представительные и исполнительные органы лишь местных, в том числе и городских, Советов. Вероятнее всего, произошло лишь организационное оформление того механизма политической власти, который сложился в стране к концу 30-х годов. Образование Государственного и городских комитетов обороны не привело к реальному перераспределению полномочий между партийными и советскими органами. Введение военного положения внесло существенные изменения в распределение власти лишь между партийными и военными органами. Образование ГКО и ГорКО позволяло обходиться без бюрократического ритуала заседания и принятия решений коллективным органом государственной власти – Советом и его исполкомом. 

Городские комитеты обороны оставили очень незначительное количество источников, поскольку их решения, как правило, оформлялись в виде решений партийных или советских органов. В деятельности городских комитетов обороны можно выделить два этапа: 1) с осени 1941 до осени 1943 г.; 2) с осени
1943 г. до конца войны. На первом этапе происходило формирование этих органов, и действовали они довольно активно. На втором этапе наблюдается постепенное свертывание их деятельности в связи с изменением военно-политической обстановки и перемещением фронта на запад. Формально городские комитеты обороны прекратили свое существование, вероятнее всего, в мае 1945 г., или с ликвидацией ГКО 4 сентября 1945 г. Именно так развивалась деятельность ГорКО в городах Среднего Поволжья. В.Н. Данилов отмечает, что роль городских комитетов обороны наиболее заметна в жизни Поволжья до 1943 г., хотя они и действовали до конца войны. В последующие два года войны они по сути дела утратили свое предназначение, так как экономика уже была перестроена на военный лад, а непосредственная военная опасность была ликвидирована
.  В целом, место городских Советов в системе местных органов власти с учетом происшедших в годы войны изменений можно представить в следующем виде.

Строение системы местных органов партйно-государственной власти 
в СССР накануне великой отечественной войны 
(1937 - июнь 1941 гг.)

Таким образом, война внесла внешние, формальные изменения в то положение, которое занимали городские Советы в системе местных органов власти, сложившейся накануне войны. В первую очередь это было связано с созданием городских комитетов обороны – чрезвычайных органов, сосредоточивших высшую государтвенную власть на местах и, соответственно, занявших руководящее положение по отношению к городским Советам. В то же время роль городских Советов в системе местных органов власти принципиально не изменилась, поскольку и до войны Советы занимали в иерархии партийно-государственной структуры подчиненное положение по отношению к городским комитетам ВКП(б). Создание городских комитетов обороны по сути явилось лишь легализацией уже существовавшей системы государственной власти на местах, и в этой системе городские Советы, в том числе и их представительные органы, продолжали выполнять исполнительно-распорядительные функции. Новым явилось лишь то, что эти функции расширились и усложнились применительно к экстремальным условиям военного времени. 

Все эти тенденции отчетливо проявились в деятельности городских Советов Среднего Поволжья в период Великой Отечественной войны. К июню 
1941 г. в Среднем Поволжье, включавшем Куйбышевскую и Пензенскую области, насчитывалось 12 городов, имевших различный уровень подчиненности – от районного до республиканского (см. табл. 1).

Таблица 1

Города областей Среднего Поволжья 
накануне Великой Отечественной войны *
	№ 
	Город
	Уровень 
подчиненности
	Численность 
населения

	
	Куйбышевская область (на 1 апреля 1941 г.)
	
	

	1. 
	Куйбышев
	областное подчинение 

(с 1 января 1943 г. – республиканское)
	390267 чел. 

	2. 
	Ульяновск
	областное
	102106 чел.

	3. 
	Сызрань
	областное
	77679 чел.

	4. 
	Чапаевск
	областное
	 – 

	5. 
	Мелекесс
	областное
	 – 

	
	Пензенская область 

(на 1 января 1939 г.)
	
	

	1. 
	Пенза
	областное
	157145 чел. 

	2. 
	Кузнецк
	областное
	37677 чел.

	3. 
	Нижний Ломов
	районное
	8184 чел.

	4. 
	Беднодемьяновск
	районное
	6788 чел.

	5. 
	Городище
	районное
	6440 чел.

	6. 
	Сердобск
	районное
	12812 чел.

	7. 
	Чембар
	районное
	6068 чел.


Следует отметить, что степень урбанизации, то есть соотношение городского и сельского населения, в областях Среднего Поволжья была неодинакова: в Куйбышевской области доля городского населения составляла 38,5% от всего населения области, в Пензенской области городское население составляло всего лишь 16,6%
. 

В годы войны численность населения городов Среднего Поволжья резко увеличилась за счет притока эвакуированных. Так, за первые месяцы войны население Куйбышева превысило 500 тыс. чел.
, а к апрелю 1942 г. уже составляло 750-800 тыс. чел.
, население Ульяновска к 1 января 1942 г. возросло до 
160 тыс. чел.
 Все это увеличило объем задач, которые приходилось решать городским Советам по размещению и социально-бытовому обслуживанию растущего населения.

Чрезвычайно важным является вопрос об эволюции функций городских Советов в годы войны. Определяющим моментом в этой эволюции явилось то, что все функции Советов были подчинены единой высшей цели – организации военной защиты страны, для чего необходимо было обеспечить нормальное функционирование важнейших тыловых районов. Перед войной роль местных Советов в партийно-государственной структуре реализовывалась через совокупность определенных функций, важнейшими из которых были хозяйственно-организаторские и социально-культурные. С началом войны к ним добавилась военно-организаторская функция. В ходе ее осуществления городские Советы решали военно-мобилизационные задачи, создавали и укрепляли систему местной самообороны, выступали организаторами всенародного движения по оказанию помощи фронту. Проводя военно-организаторскую работу, городские Советы и их исполнительные комитеты оформляли и реализовывали решения городских комитетов обороны и партийных органов. 

С началом войны существенно изменилось содержание хозяйственно- организаторской функции городских Советов в связи с перестройкой экономики на военный лад, значительные изменения начавшаяся война внесла и в содержание социально-культурных задач. Таким образом, можно отметить, что в годы войны, несмотря на создание городских комитетов обороны, функции городских Советов не только не уменьшились, но существенно расширились, изменились в содержательном плане, значительно увеличился объем решаемых в рамках этих функций задач. 

Изменение функций городских Советов потребовало изменения в организационной структуре как самих Советов, так и их исполнительных комитетов. В составе горисполкомов были созданы службы местной противовоздушной и противохимической обороны, признанные осуществлять весь комплекс работ по организации эффективной защиты предприятий и населения городов Среднего Поволжья от возможных налетов вражеской авиации. В состав этих служб входили службы связи и оповещения, противопожарная, аварийно-восстановительная, маскировочная, по охране порядка, по созданию убежищ, транспортная, противохимическая и др.
 В структуру исполкомов областных, городских и районных Советов были введены новые отраслевые отделы и управления: по устройству и обслуживанию эвакуированного населения, по государственному устройству и бытовому обслуживанию семей военнослужащих. При исполкомах были открыты бюро по учету и распределению рабочей силы, на которые возлагался учет и распределение квалифицированных рабочих и инженерно-технических работников, трудоспособного населения, проведение трудовых мобилизаций. В связи с введением карточной системы распределения продовольствия при исполкомах были созданы бюро по выдаче продовольственных и промтоварных карточек. Были созданы также комиссии по трудовому устройству и обучению новым профессиям инвалидов войны, комиссии по борьбе с беспризорностью и безнадзорностью детей, оставшихся без родителей. Кроме того, продолжали функционировать традиционные отделы и управления исполкомов
. В городских Советах Среднего Поволжья не создавались такие организационные структуры, как суженные исполкомы, выполнявшие функции городских комитетов обороны в прифронтовых областях, где ГорКО по тем или иным причинам не были созданы. Не создавались также и оргкомитеты Советов депутатов трудящихся, которые образовывались в освобожденных городах для восстановления работы Советов (как, например, в городах Нижнего Поволжья). 

В целом структура исполнительных органов городских Советов в том виде, в каком она была создана в январе 1940 г., включала в себя в качестве основных звеньев отделы и управления, а также постоянные комиссии при исполкоме. Так, например, в августе 1943 г. в Пензенском горисполкоме функционировали городской плановый отдел, отдел по промышленности и производству товаров широкого потребления (отдел местной промышленности), отдел по государственному обеспечению и бытовому устройству семей военнослужащих, бюро по учету и распределению рабочей силы, общий отдел и др.
 В Куйбышевском горисполкоме, кроме названных, работали отдел по строительству, по коммунальному хозяйству, здравохранению, сельскому хозяйству, отдел социального обеспечения, финансовый отдел, отдел по очистке, по озеленению города, управления по благоустройству, по обеспечению топливом, управления водоканала, сберкасс, банно-прачечного хозяйства, дорожного строительства, снабжения и сбыта и др.
 Исполнительные комитеты городских Советов включали в свой состав председателя, его заместителей, секретаря, членов исполкома, которые, согласно Конституции, должны были избираться из числа депутатов. Исполкомы городов областного и республиканского подчинения, как правило, включали 15 человек и более, городов районного подчинения – 8 человек и более
. 

В меньшей степени изменения, вызванные войной, коснулись представительных органов городских Советов. Важнейшим структурным подразделением Совета по-прежнему оставались постоянные депутатские комиссии. В целом по РСФСР 586-ю городскими Советами, избранными в декабре 1939 г., было образовано 3049 постоянных комиссий. В фондах Центрального статистического управления РСФСР сохранились сведения о количестве постоянных комиссий в городских Советах Среднего Поволжья (см. табл. 2). 

Таблица 2

Постоянные комиссии городских Советов в РСФСР 
и городах Среднего Поволжья на 1 июля 1940 г.* 

	Наименование комиссий
	Всего по РСФСР
	Всего по Куйбы-шевской области
	Всего по Пензенс-кой области

	Оборонная
	258
	2
	4

	Бюджетно-финансовая
	574
	5
	7

	Сельскохозяйственная
	209
	1
	2

	Культурно-бытовая
	562
	2
	5

	Здравохранения
	524
	5
	5

	Общественного питания
	46
	 – 
	 – 

	Торговая (торгово-кооперативная)
	488
	5
	7

	Дорог и благоустройства
	97
	5
	1

	Коммунального хозяйства
	440
	 – 
	5

	Жилищная
	 – 
	2
	 – 

	Местной промышленности
	330
	5
	3

	Транспортная 
	83
	1
	2

	По нефтяной промышленности
	 – 
	1
	 – 

	По промышленности
	 – 
	1
	 – 

	Народного образования
	 – 
	5
	4

	Культурно-просветительная
	562
	 – 
	 – 

	Революционной законности
	 – 
	 – 
	2

	Социального обеспечения
	 – 
	 – 
	2

	Животноводческая
	10
	 – 
	 – 

	Другие комиссии
	327
	 – 
	 – 

	Всего:
	3948
	40
	49


Постоянные депутатские комиссии в годы войны продолжали функционировать как совещательные и контрольные органы при городских Советах и их исполнительных комитетах. Однако в связи с резким сокращением числа депутатов в период войны деятельность их не была столь интенсивной, как в предвоенные годы. 

Значительные изменения происходили в составе городских Советов в годы войны. В результате призыва в армию и по другим причинам произошло значительное сокращение числа депутатов. В декабре 1939 г. в городские Советы РСФСР было избрано 63279 депутатов. Из них выбыло в армию 16255 человек, возвратилось к 1 января 1945 г. 1156 человек. По другим причинам выбыло 21053 человек. В результате на 1 января 1945 г. в составе городских Советов РСФСР насчитывалось 21053 депутата, что составляло 42,9% от довоенного числа
. 

В городские Советы Куйбышевской области в декабре 1939 г. было избрано 1241 чел., на 1 июля 1940 г. в них состояло 1166 депутатов, по Пензенской области – соответственно 578 и 550 чел.
 

Динамика количественного состава городских Советов хорошо отражена в документах Ульяновского государственного архива. Количественные изменения, происходившие в численном составе депутатского корпуса, отразились в присутствии депутатов на сессиях городских Советов в годы войны (см. табл. 3). 

Таблица 3

Динамика количественного состава Ульяновского городского Совета 
(по числу депутатов, присутствующих на сессиях)* 

	№ сессии горсовета
	Дата проведения сессии
	Число присутствующих депутатов

	IX
	7-8 мая 1941 г. 
	162

	X
	12 февраля 1942 г. 
	133

	XI
	13 марта 1942 г. 
	110

	XII
	10 апреля 1942 г. 
	105

	XIII
	12 июня 1942 г. 
	91

	XIV
	28 августа 1942 г. 
	115

	XV
	8-9 октября 1942г. 
	86

	XVI
	27 марта 1943 г. 
	113

	XVII
	30 августа 1943 г. 
	70

	XVIII
	23 декабря 1943 г. 
	69

	XIX
	6 апреля 1944 г. 
	94

	XX
	15 мая 1944 г. 
	101

	XXI
	13 июля 1944 г. 
	94

	XXII
	24 августа 1944 г. 
	97

	XXIII
	14 декабря 1944 г. 
	82

	XXIV
	15 февраля 1945 г. 
	86

	XXV
	17 мая 1945 г. 
	91


В целом по стране к 1 января 1945 г. оставалось лишь 40,8% депутатов, избранных в местные Советы в декабре 1939 г.
 К началу 1944 г. в городских Советах тыловых районов оставалось в среднем 55% депутатов, избранных в декабре 1939 г.
 К концу войны более 50% членов исполкомов и около 70% председателей Советов не являлись депутатами, а были кооптированы. В общей сложности на 1 января 1945 г. на учете в местных Советах состояло лишь 1/3 довоенного числа депутатов. В связи с этим большинство местных Советов устанавливали обязательный кворум для проведения сессий, исходя из наличного состава депутатов
. 

Существенные изменения происходили и в качественном составе городских Советов. Резко сократилось число молодых депутатов и депутатов-мужчин, к концу войны большинство среди депутатов составляли женщины. Эти изменения фиксируются на обобщающем материале РСФСР в сравнении данных 1939 и 1945 годов, по Куйбышевской и Пензенской областям данные имеются лишь за 1940 г. (см. табл. 4). 

Таблица 4

Динамика качественного состава городских Советов* 

	Состав
	Декабрь 1939 г.
	Июль 1940 г.
	Январь 1945 г.

	РСФСР
	
	
	

	Всего горсоветов
	577
	
	647

	Всего депутатов
	63276
	
	27124

	В том числе:
	
	
	

	Чл. и канд. в чл. ВКП(б)
	29572 (46,7%)
	
	144920 (53,4%)

	Члены ВЛКСМ
	4926 (7,8%)
	
	758 (2,8%)

	Беспартийные
	28748 (44,5%)
	
	11874 (43,8%)

	Мужчин
	41625 (65,8%)
	
	12562 (46,3%)

	Женщин 
	21651 (34,2%)
	
	14562 (53,7%)

	Куйбышевская область
	
	
	

	Всего депутатов
	
	1166
	

	В том числе:
	
	
	

	Чл. и канд. в чл. ВКП(б)
	
	625 (53,6%)
	

	Члены ВЛКСМ
	55 (12,1%)
	119 (10,2%)
	

	Беспартийные
	165 (36,4%)
	422 (36,3%)
	

	Мужчины
	
	701 (60,1%)
	

	Женщины
	
	465 (39,9%)
	

	Пензенская область
	
	
	

	Всего депутатов
	
	550
	

	В том числе:
	
	
	

	Чл. и канд. в чл. ВКП(б)
	
	290 (52,7%)
	

	Члены ВЛКСМ
	
	49 (8,9%)
	

	Беспартийные
	
	211 (38,4%)
	

	Мужчины
	
	368 (66,9%)
	

	Женщины
	
	182 (33,1%)
	


Срок полномочий городских Советов, избранных в декабре 1939 г., составлял 2 года и истек в декабре 1941 г. В связи с этим Президиум Верховного Совета РСФСР вынужден был в 1941 г. пойти на шаг, не предусмотренный Конституцией СССР и РСФСР и законодательством. Срок полномочий был продлен на год и на год перенесен срок предполагаемых выборов. В последующем Президиум ежегодно принимал специальные Указы о продлении срока полномочий депутатов местных Советов, в том числе и городских
. 

Некоторые качественные характеристики состава городских Советов можно проследить на примере Куйбышевского городского Совета. На выборах в декабре 1939 г. в Куйбышевский горсовет было избрано 453 депутата. Партийную, возрастную, образовательную, профессиональную характеристику данного состава горсовета можно представить в виде следующей таблицы (см. табл. 5). 

Таблица 5

Качественные характеристики состава Куйбышевского горсовета
(на декабрь 1939 г.) *
	 Социальная группа
	Численность
	% от общего числа депутатов

	Партийная принадлежность
	
	

	Чл. и канд. в чл. ВКП(б)
	233
	51,4

	Беспартийные 
	220
	48,6

	Члены ВЛКСМ
	55
	12,1

	Профессиональный состав
	
	

	Руководящие партийные и советские работники
	152
	33,6

	Руководители предприятий
	62
	13,7

	Стахановцы-многостаночники
	96
	21,1

	ИТР
	55
	12,1

	Профессора
	5
	1,1

	Педагоги
	23
	5,1

	Артисты
	5
	1,1

	Военнослужащие
	42
	9,3

	Уровень образования
	
	

	С высшим образованием
	96
	21,2

	Со средним образованием
	170
	37,5

	Возрастной состав
	
	

	До 20 лет
	4
	0,9

	От 20 до 25 лет
	55
	12,1

	От 25 до 30 лет
	162
	35,8

	От 30 до 35 лет
	81
	17,9

	От 35 до 40 лет
	18
	4,0

	Свыше 40 лет
	133
	29,3


Также следует отметить, что по итогам выборов 1939 г. в Куйбышевский городской Совет вошли представители двенадцати национальностей
. 

Значительные изменения в период войны произошли в количественном и качественном составах исполнительных комитетов городских Советов, которые, согласно Конституциям СССР и РСФСР, должны были избираться из числа депутатов. Динамику количественных изменений состава исполкомов в целом по РСФСР можно проследить по данным таблицы 6. Они показывают, что количественно исполнительные комитеты в основном сохранили свой состав, однако при этом следует учитывать, что общее количество городских Советов по РСФСР за годы войны увеличилось с 577 до 647
. 

В горисполкомах Куйбышевской и Пензенской областей на 1 июля 1940 г. насчитывалось соответственно 71 и 70 членов исполкомов, причем все они являлись депутатами
. За годы войны состав исполкомов неоднократно обновлялся. Так, из 11 членов исполкома Куйбышевского горсовета в середине 1945 г. только один был избран по итогам выборов 1939 г., остальные члены исполкома были избраны или назначены в период с 1941 по 1944 гг.
 

Таблица 6

Изменения количественного состава исполкомов по РСФСР
за 1939-1945 гг. *
	
	Всего в составе исполкомов
	В том числе

	
	
	Председа-

телей
	Зам. 
председателей
	Секретарей

	Избрано в декабре 1939 г. 
	5760
	577
	553
	567

	Выбыло в РККА
	1602
	222
	179
	211

	Выбыло по другим причинам
	1813
	329
	254
	247

	Сост. на 1 января 1945 г. 
	5375 (93,3%)
	632
	843
	600


Обновление состава горисполкомов приводило к существенным качественным изменениям их состава. По имеющимся данным на 1 июля 1940 г. исполкомы городских Советов Пензенской и Куйбышевской областей выглядели следующим образом (см. табл. 7). В результате происшедших изменений состав горисполкомов в РСФСР к 1 января 1945 г. приобрел следующие социальные характеристики своего состава (см. табл. 8). Ее данные показывают, что к началу 1945 года в составе горисполкомов республики было значительное количество не депутатов. Причем, среди рядовых членов исполкомов не депутаты составляли 14,7%, а среди руководства исполкомов (председателей, заместителей председателей и секретарей) доля недепутатов была значительно выше и достигала 58,5%
. Такое соотношение, на наш взгляд, может быть объяснено тем, что горкомы партии, в номенклатуру которых входило руководство горисполкомов, выдвигали на вакантные должности в исполкомы хозяйственных руководителей, не являвшихся депутатами, но соответствовавших номенклатурным требованиям. Общей тенденцией, характерной для всех исполкомов в годы войны, было значительное увеличение в их составе доли женщин. 

Таблица 7

Состав исполкомов городских Советов 

Куйбышевской и Пензенской областей на 1 июля 1940 г.* 

	Состав исполкомов
	Пензенская обл.
	Куйбышевская обл.

	Всего членов исполкома
	70
	71

	Чл. и канд. в чл. ВКП(б)
	53 (75,7%)
	60 (84,5%)

	Беспартийных
	17 (24,3%)
	11 (15,5%)

	В том числе:
	
	

	Членов ВЛКСМ
	 – 
	4 (5,6%)

	Женщин
	11 (15,7%)
	13 (18,3%)

	Мужчин
	59 (84,3%)
	58 (81,7%)


Таблица 8

Состав горисполкомов в РСФСР на 1 января 1945 г.** 

	
	Всего в составе испол-комов
	В том числе

	
	
	Председа-телей
	Зам. предсе-

дателей
	Секретарей

	Всего членов исполкомов
	5375
	632
	843
	600

	Чл. и канд. в чл. ВКП(б)
	4147 (77,2%)
	565 (89,3%)
	729 (86,5%)
	386 (64,3%)

	Членов ВЛКСМ
	45 (0,8%)
	 – 
	1 (0,1%)
	17 (2,8%)

	Женщин
	1856 (34,5%)
	63 (10,0%)
	201 (23,8%)
	383 (63,8%)

	Не депутатов
	1699 (31,6%)
	379 (60,0%)
	475 (56,3%)
	359 (59,8%)

	Возвратившихся из РККА
	285 (5,3%)
	49 (7,7%)
	59 (7,0%)
	20 (3,3%)


Все переводы членов исполкомов, а также руководителей отделов, управлений и служб осуществлялись с санкции или по решению городского комитета партии
. Причины увольнений и переводов были различны. Так, например, председатель Куйбышевского горисполкома был переведен на должность начальника областного управления местной промышленности
. В мае 1944 г. другой председатель Куйбышевского горисполкома, А.Г. Коновалов, был освобожден от занимаемой должности как несправившийся с работой с санкции горкома ВКП(б)
. Тогда же заместитель председателя горисполкома А.М. Евдокимов был снят с работы за появление на заседании исполкома в нетрезвом виде
. Наиболее распространенной причиной было то, что многие руководители, по мнению партийных и вышестоящих государственных органов, не справлялись со своими обязанностями
. 

Главным должностным лицом в городском Совете был председатель горисполкома. От его деловых, политических и нравственных качеств во многом зависела эффективность работы как представительных, так и исполнительных органов городского Совета. В Куйбышевском городском совете эту должность в годы войны занимали М.А. Пылев (с января 1940 до сентября 1942 г.), П.П. Волков (с сентября 1942 до марта 1943 г.), А.Г. Коновалов (с марта 1943 по май 1944 г.), К.П. Васильев (с мая 1944 до конца войны)
. О Константине Петровиче Васильеве известно, что он был избран председателем горисполкома в возрасте 41 года, имел высшее образование, являлся членом партии с 1929 г. До избрания на должность председателя горисполкома работал заместителем директора завода № 24 (моторостроительное объединение «Завод им. М.В. Фрунзе»)
. 

Суровые условия войны наложили свой отпечаток также и на состав депутатских комиссий. На середину 1940 года в постоянные комиссии городских Советов Куйбышевской области входило 450 депутатов, Пензенской области – 482 депутата, что составляло от их общего количества соответственно 38,6% и 87,6%
. И в предвоенные годы к работе постоянных комиссий привлекалось значительное количество специалистов и хозяйственных руководителей. Так, на 1 июля 1940 года в постоянных комиссиях горсоветов Куйбышевской и Пензенской областей работали соответственно 625 и 379 специалистов
. За годы войны число депутатов в комиссиях резко сократилось. Если в среднем в каждой комиссии горсоветов Куйбышевской и Пензенской областей работало по 10-12 депутатов, то к началу 1945 г. в среднем в городских комиссиях депутатов по РСФСР работало по 5 человек
. По-прежнему к работе в комиссиях привлекалось значительное число так называемого актива, однако в связи с сокращением числа депутатов, работающих в комиссиях, его роль резко возросла. Если в среднем на одного депутата – члена комиссии горсоветов Куйбышевской и Пензенской областей в 1940 г. приходилось по 1 человеку привлеченных, то этот показатель по РСФСР на начало 1945 г. составил уже 2,2 чел.
 Особенно резкое увеличение числа привлекаемых к работе в комиссиях произошло 
в 1943 г. в связи с рядом мер по восстановлению и активизации работы постоянных комиссий в целом по стране. Так, в 1943 г. в Мелекесском городском Совете Ульяновской области на 44 депутата в 6 постоянных комиссиях приходилось привлеченных: 129 человек активистов, 150 санитарных уполномоченных, 48 представителей от уличных комитетов и всего, таким образом, 600 человек
. 

Определяющее влияние на развитие и деятельность городских Советов и их исполкомов на протяжении всех лет войны оказывали партийные органы и, в первую очередь, городские комитеты ВКП(б). Это хорошо прослеживается по материалам Кузнецкого городского Совета Пензенской области. Кузнецкий горком партии принимал решения, обязывающие городской Совет, давал указания отделам горисполкома, вмешивался в решение конкретных хозяйственных задач. Так, в октябре 1943 г. бюро Кузнецкого горкома ВКП(б), рассмотрев вопрос о работе постоянных комиссий горсовета, «предложило устранить крупные недостатки» в их работе
. В декабре 1943 г. бюро рассмотрело вопрос о роли мастера на производстве и обязало администрацию завода «Кузтекстильмаш» улучшить работу с мастерами и в этих целях создать школу мастеров и не реже 1 раза в месяц проводить совещания по обмену опытом
. В марте 1945 года бюро утвердило контрольные задания по созданию при отделах социального обеспечения горисполкома и райисполкомов денежных, материальных и продовольственных фондов для оказания помощи семьям военнослужащих и инвалидам войны
. Сказанное подтверждает постоянное и определяющее влияние партийных органов на деятельность городских Советов и их исполкомов. 

Подводя итоги, необходимо отметить, что условия войны наложили существенный отпечаток на развитие местных органов государственной власти и, в частности, на развитие городских Советов депутатов трудящихся. В связи с образованием городских комитетов обороны как высших местных органов власти, городские Советы заняли подчиненное по отношению к ним положение. В системе партийно-государственных органов власти городские Советы играли по сути роль исполнительно-распорядительных органов. 

Функции горсоветов в годы войны расширились и изменились по содержанию. Городские Советы стали выполнять военно-организаторскую функцию и решать в рамках ее задачи по мобилизации населения в армию, по созданию системы самообороны, материально-техническому обеспечению военных формирований, организации движения всенародной помощи фронту. Хозяйственно-организаторская функция была подчинена решению военно-экономических задач: перестройки местной промышленности на военный лад и наращивания объемов ее производства в интересах фронта. Социально-бытовая и культурно-воспитательная функции также в своем содержании были переориентированы на достижение высшей цели – победы в войне. 

Организационное строение городских Советов изменилось в годы войны преимущественно в исполнительных органах. При отделах и управлениях были созданы такие структуры, как служба местной противовоздушной и противохимической обороны, службы оповещения и связи, охраны безопасности и общественного порядка, бюро по учету и распределению рабочей силы и другие. По окончании войны они были ликвидированы или преобразованы с учетом потребностей мирного времени. Все основные структуры представительных и исполнительных органов городских Советов сохранились в годы войны и в целом успешно реализовывали свои функции. 

Существенно изменился состав городских Советов. Произошло резкое сокращение числа депутатов в связи с мобилизацией в ряды Красной Армии и по другим причинам. Значительно увеличилась доля депутатов-женщин. Исполкомы в своем составе постепенно перестали соответствовать конституционным требованиям, поскольку в них было введено значительное число лиц, не являющихся депутатами, особенно среди руководящего состава. Таким образом, условия войны привели к значительным изменениям функций, строения и состава городских Советов областей Среднего Поволжья, но, по сути, сохранялось их подчиненное положение по отношению к партийным органам.
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