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Заключение.

Введение

Одним из исторических периодов, которые оставляют большой простор для изучения процесса развития права, является период Российской империи второй половины ХIХ века. Бурное развитие капиталистических производственных и торговых отношений в это время привело к возникновению потребности в совершенствовании законодательства, всей правовой системы. Значительно активизировалась правотворческая деятельность. Остался уникальный опыт, творческое осмысление которого способно обогатить не только современную юридическую науку, но и правовую практику.

Многие аспекты развития права в Российской империи изучены достаточно подробно, однако все еще остается немало «белых пятен», вопросов и проблем, ждущих своего исследователя.

В настоящей монографии предпринята попытка проанализировать проблемы правового регулирования финансовой деятельности в контексте формирования финансового права в качестве самостоятельной отрасли. Рассматриваемый в работе период – это время становления и развития бюджетного законодательства России, первых шагов к установлению гласности бюджета, его достоверности и сбалансированности, возникновения государственного контроля за правильным исполнением бюджета. Это эпоха денежных реформ, связанных с развитием денежной системы, с переходом к серебряному, а затем золотому монометаллизму, с появлением кредитных билетов, развитием вексельного законодательства. Это период совершенствования налогового и таможенного законодательства,  становления отечественной банковской системы. Поэтому финансовое законодательство Российской империи второй половины ХIХ – начала ХХ века нуждается в тщательном изучении. Работа в данном направлении ведется. Об этом свидетельствует публикация серии «Золотые страницы финансового права России» под редакцией профессора А.Н. Козырина, появление серьезных исследований, принадлежащих таким ученым, как Ю.В. Сорокина, В.М. Чибинев, А.А. Ялбулганов и другие. В то же время, в юридической науке остается нерешенным целый ряд вопросов, связанных с формированием и развитием финансового права в Российской империи.
Становление и развитие норм финансового права происходило на основе тех научных идей и концепций, которые в девятнадцатом столетии активно формировались в России, высказывались как в научных трудах, так и в программных документах государственных деятелей рассматриваемого периода. Этот факт определил структуру монографии, в которой сначала исследуются именно финансово-правовые идеи и концепции, а затем уже непосредственная практика их реализации в законодательстве, что в итоге и привело к формированию финансового права как новой отрасли права в Российской империи.

Глава 1. Финансово-правовые идеи Российской империи первой половины ХIХ века
§1. Финансово-правовая мысль Российской империи: особенности 
и этапы развития
В основе появления новых норм права лежат не только объективные факторы, такие, как развитие общественно-экономических отношений, но, несомненно, и те правовые идеи и концепции, которые складываются в тот или иной период. Роль идей в общественном развитии, в том числе, и развитии права, долгое время недооценивалась, исследователи нередко стояли на позициях чистого материализма, который порой сводился только к экономическому детерминизму. Но сегодня вновь становится очевидным, что именно идеи правят миром. Если одна идея побеждает другую, это вполне может привести к гибели государства и даже целой общественно-экономической системы. Развитие права также начинается с того, что высказываются новые идеи, на их основе разрабатываются концепции, а уже затем они реализуются на практике.
Финансовое право в России сформировалось в качестве новой отрасли права во второй половине ХIХ века. Это, в первую очередь, было обусловлено появлением отчетливо выраженной общественной потребности в такой отрасли, нормы которой регулировали бы бурно развивавшиеся отношения в сфере аккумулирования, распределения и использования государственных доходов в условиях бурного экономического развития и фронтальной модернизации всех сторон государственной и общественной жизни. Но разработка и принятие таких норм осуществлялись на основе финансово-правовых идей, которые стали активно высказываться как учеными, так и государственными деятелями еще с начала столетия, в дореформенный период, во многом предвосхищая формирование соответствующих государственно-общественных потребностей.

Именно в начале девятнадцатого столетия зародилась отечественная финансово-правовая мысль, под которой мы понимаем совокупность идей, взглядов и концепций, разработанных и высказываемых представителями юридической науки и практики определенного периода и направленных на совершенствование правового регулирования финансовой деятельности. Финансово-правовая мысль всегда ориентирована на создание более эффективной системы регулирования общественных отношений в сфере аккумулирования, распределения и использования финансовых ресурсов. 
На заре становления финансово-правовой мысли она тесно смыкается с финансово-экономической мыслью, правовые идеи порой так переплетаются с идеями экономическими, что бывает сложно отделить их друг от друга. Поэтому необходимо определить критерии, позволяющие разграничить финансово-правовую и финансово-экономическую мысль. Будем исходить из того, что финансово-экономическая мысль ориентирована на совершенствование финансовой деятельности путем ее экономической оптимизации, в то время как финансово-правовая мысль преследует в качестве своей цели именно совершенствование правового регулирования финансовой деятельности, и, как следствие, инициирует изменения в действующем законодательстве и правоприменительной практике. Поэтому в качестве критерия разграничения этих двух близких направлений может быть использована степень «правовой ориентированности» той или иной концепции, а также возможные методы и результаты ее реализации на практике. Если идея требует или влечет изменения в праве, то эта идея может быть охарактеризована как правовая. То же самое относится к идеям, которые подготавливают совершенствование правовой системы, способствуют формированию новой отрасли права.

Конечно, в процессе исследования не всегда легко провести границу между финансово-правовыми и финансово-экономическими идеями. В этом случае уместно вспомнить, что развитие финансово-правовой науки как самостоятельной отрасли научных знаний стало возможным благодаря междисциплинарному характеру научных исследований. Правовые аспекты изучались учеными и практиками в России в неразрывной связи с аспектами экономическими, финансовыми, политическими и историческими. «Финансовое право в России зародилось в недрах экономических и политических наук»
. На следующем этапе стала возможной специализация и формирование новых научных дисциплин, в том числе, финансового права. В современных условиях происходит процесс выделения из финансового права таких самостоятельных отраслей, как налоговое, бюджетное, банковское право. Вместе с тем, современные разработки дискуссионных проблем, касающиеся научных категорий и финансово-правовых институтов, могут и должны осуществляться именно в рамках междисциплинарных исследований.

 «Одной из слагаемых успеха бюджетных и налоговых реформ в России (1862 – 1916), - отмечает В.М. Пушкарева, - явилось тщательное исследование исторического опыта финансового хозяйства Российской империи как в долгосрочном, так и в краткосрочном периоде»
. И сегодня исследование исторического опыта развития финансово-правовой мысли и правового регулирования финансовой деятельности остается не менее актуальной задачей с точки зрения совершенствования финансовой системы государства.

Особенность девятнадцатого столетия в истории России проявляется в том, что оно четко делится на две почти равные половины: дореформенную и пореформенную. Водораздел проходит почти по середине века и связан он с началом «великих реформ», коренным образом изменивших основные сферы жизни государства и общества. Финансово-правовая мысль России в ХIХ веке также может быть классифицирована как дореформенная и пореформенная. Такое деление во многом связано с недостаточной востребованностью финансово-правовых идей в условиях господства феодализма и крепостного права. Кроме того, серьезным тормозом для развития финансово-правовой мысли в дореформенный период стало отсутствие конкретного материала для анализа в виде достоверных статистических данных, засекреченность росписей государственных доходов и расходов и докладов министров финансов. Буржуазные реформы, в первую очередь, отмена крепостного права, кардинальным образом изменили условия развития экономики страны, правовой статус значительной части населения, повысили роль и значение финансовой системы и финансовой политики. Возросшая общественная потребность в соответствующих теориях и концепциях привела к активизации финансово-правовой мысли, к появлению новых разработок и накоплению практики их применения. В то же время, сохранялась ориентация на использование зарубежного опыта финансово-правового регулирования. При проведении бюджетной реформы в 1862г. правительство было вынуждено посылать за границу специальную комиссию для изучения передового зарубежного опыта в данной сфере.

Финансово-правовая мысль Российской империи условно может быть также классифицирована как официальная и доктринальная. К официальной следует отнести идеи и концепции, которые разрабатывались государственными деятелями изучаемого периода, теми, кто занимал высокие должности в государственном аппарате и имел возможность добиваться претворения своих взглядов на практике. Зачастую появление соответствующих проектов являлось ответом на заказ, исходивший от императора. Прежде всего, в первый, дореформенный  период наиболее важными следует считать концепции и разработки Н.С. Мордвинова и М.М. Сперанского, во второй период официальная финансово-правовая мысль была представлена министрами финансов, наиболее выдающиеся из которых сочетали практическую деятельность с теоретической работой, с написанием книг, записок, других важных документов. Здесь надо отметить Н.Х. Бунге (1881 – 1886), М.Х. Рейтерна (1862 - 1878) и, конечно, С.Ю. Витте (1892 - 1903). Нельзя не упомянуть и Е.Ф. Канкрина, вошедшего в историю как министр финансов (1823 – 1844), которому удалось провести денежную реформу и стабилизировать денежное обращение, а также добиться значительного увеличения государственных доходов. В круг его интересов входила не только практическая деятельность, но и теоретическая работа. Канкрин написал и издал за границей (на немецком языке) два труда, посвященных государственному хозяйству и финансовой науке. Его единственная работа на русском языке «Краткое обозрение русских финансов» была издана только в 1880г. В целом, можно считать вклад Канкрина в развитие отечественной финансово-правовой мысли относительно небольшим, в этом отношении он проявил себя, скорее, как практик.

К доктринальной финансово-правовой мысли можно отнести труды ученых, не занимавших официальных постов. Они не имели возможности настаивать на практической реализации своих идей и взглядов, однако их концепции служили фундаментом для развития отечественного финансового права и опосредованно влияли на формирование финансового законодательства. Среди исследователей первого периода следует отметить, прежде всего, Н.Тургенева и М.Орлова, второй период более богат именами, среди которых особо выделяются И.Янжул, В.Лебедев, С.Иловайский и некоторые другие. К концу ХIХ века сформировался как мыслитель Н.Х. Озеров, но его основные работы по финансовому праву были изданы уже в начале ХХ века, то есть выходят за хронологические рамки нашего исследования.

Датирование начала первого этапа формирования отечественной финансово-правовой мысли рубежом девятнадцатого столетия не случайно. Именно в это время начинают появляться первые объективные предпосылки для актуализации финансово-правовых идей. Они связаны не столько с эволюцией общественного строя, сколько с усовершенствованием государственного аппарата, появлением намеков на элементы разделения властей. 

Как известно, прогрессивные изменения в системе органов государственного управления были осуществлены в самом начале правления императора Александра I. В 1802г. проведена министерская реформа: вместо коллегий, созданных еще Петром I, сформированы министерства как органы центрального управления по отраслевому принципу, основанные на единоначалии, в том числе, и Министерство финансов, а также Комитет министров как орган высшего государственного управления
. В дальнейшем полномочия Комитета министров были расширены
. Также в 1802г. последовало расширение и уточнение прав и полномочий Сената
. В 1810г. был учрежден Государственный Совет как орган высшего государственного управления с законосовещательными функциями
.

Модернизация государственной управленческой системы предъявляла новые требования к системе финансов, требовала осуществления соответствующих преобразований, направленных на увеличение государственных доходов и упорядочение государственных расходов. Такие преобразования могли быть осуществлены только правовыми средствами и только на основе адекватных теоретических разработок. Следовательно, стало актуальным появление первых финансово-правовых теорий.

К этому моменту финансово-правовая мысль Запада ушла далеко вперед, и потому субъективной предпосылкой развития отечественной финансово-правовой мысли стало заимствование и использование в переработанном виде западных идей и концепций.

Рассматривая западных авторов, в наибольшей степени оказавших влияние на развитие российской финансово-правовой мысли, в первую очередь необходимо упомянуть таких «титанов», как Томас Гоббс и Джон Локк. Гоббс в знаменитой работе «Левиафан» писал, что государь имеет абсолютное право облагать своих подданных налогами, и при этом отдавал предпочтение косвенным налогам. Локк, напротив, являлся сторонником прямых налогов и обосновывал введение единого поземельного налога. В связи с этим, В.А. Лебедев подчеркивал, что «два противоположных учения Гоббса и Локка были как бы двумя полюсами, около которых долгое время вращалась мысль теоретиков»
.

В конце восемнадцатого столетия произошла активизация разработки проблем финансовой деятельности, что было обусловлено целым рядом факторов. Прежде всего, развитие производительных сил, переход к капиталистическим производственным отношениям обусловили Великую Французскую революцию, что привело к коренным преобразованиям в экономической и политической жизни. Развивались новые направления в экономической науке. Появились и новые теории в области социальной философии, в сфере государства и права. Достаточно назвать имена Д.Дидро, Ш.Л. Монтескье, Ж.Ж. Руссо и т.д. 

Наибольшее влияние на первом этапе развития отечественной финансово-правовой мысли оказали труды основоположников английской политической экономии, в первую очередь, Адама Смита.

А.Смит был не юристом, а экономистом, и главное в его работах – экономическая составляющая. Но финансово-правовые концепции представляли собой неразрывный синтез экономики и юриспруденции. Черпая идеи у «чистых» экономистов, представители финансово-правовой мысли обогащали их правовым содержанием, намечали пути практической реализации данных идей, переводя их из плоскости теории в плоскость практики.

Основной труд А.Смита «Исследования о природе и причинах богатства народов» (1776) в значительной степени посвящен и проблемам финансов. Он рассматривает такие сферы, как государственные доходы, государственные расходы и государственный долг. При этом все государственные доходы А.Смит делит, говоря современным языком, на налоговые и неналоговые, отдавая предпочтение первым. Он категорически возражает против предпринимательской деятельности государства, его прямого вмешательства в хозяйственную жизнь. Подобные взгляды, как будет отмечено позднее, исповедовал и Н.Тургенев.

Оценивая роль идей А.Смита в становлении отечественной финансово-правовой мысли, уместно привести высказывание С.И. Иловайского: «Он (А.Смит – прим. авт.) оказал огромную услугу финансовой науке не столько оригинальностью своих мыслей, сколько замечательно ясной формулировкой и систематизацией основных положений науки, из которых некоторые, как, например, выделенные им податные принципы, сохранили свое значение до настоящего времени»
.

Новая в значительной степени теория налогов была создана Д.Рикардо и изложена в его работе «Начала политической экономии и налогового обложения» (1817), которая оказала влияние и на развитие законодательства. В.А. Лебедев отмечал: «Учение Д.Рикардо о налогах, указывающее на влияние финансового хозяйства на промышленное развитие различных классов народа, имело бесспорно большое влияние на развитие теории налогов»
.

Влияние классиков политической экономии на развитие финансово-правовой мысли нельзя оценивать однозначно. Так, например, С.И. Иловайский обоснованно считал, что классическая политическая экономия, оказав огромное влияние на развитие финансовой науки, затормозила процесс обособления последней в «самостоятельную научную дисциплину»
. Только к середине девятнадцатого столетия удалось преодолеть взгляд на финансовую науку как составную часть политэкономии и она получила возможность для самостоятельного развития.

На втором этапе своего развития (вторая половина девятнадцатого столетия) отечественная финансово-правовая наука повернулась от идей А.Смита о невмешательстве государства в экономику к обоснованию правовых основ регулирующей роли государства в финансовой сфере, опираясь на традиции российской государственности. Без такого поворота, без смены научных ориентиров формирование финансового права как публично-правовой отрасли было бы невозможно. В основе данного поворота лежал интенсивный рост государственного финансового хозяйства, появление новых идей, в том числе, социалистических. Переход ряда государств от абсолютизма к конституционному правлению, которое связано с рассмотрением и утверждением бюджета парламентом, актуализировало разработку вопросов бюджетного права. Если ранее наиболее актуальным был вопрос, связанный с налогами, то теперь приобрели важное значение проблемы бюджетного процесса, финансового управления и контроля.

На данном этапе важную роль сыграли труды немецкого исследователя К.Г. Рау
, очень популярные в свое время в России. Достаточно сказать, что книга Рау вышла в нашей стране под редакцией известного дореволюционного профессора В.А. Лебедева и оказала влияние, в том числе, и на его взгляды.

К.Рау рассматривает такие важные проблемы, как государственные расходы, государственные доходы, государственный кредит, бюджет, организацию финансового управления. В то же время, современники отмечают, что основная заслуга К.Рау состоит не в разработке новых теорий, а в систематизации материала, подготовки базы для последующих исследований, в том числе, и в России.

На формирование отечественной финансово-правовой мысли оказывали влияние и другие зарубежные исследователи. Вместе с тем, не научные исследования зарубежных авторов стали решающим фактором развития российской финансово-правовой мысли, а объективные потребности социально-экономического и политического развития. Отмена крепостного права в 1861г. «открыла дорогу развитию капитализма и потребовала создания условий для вовлечения огромной массы освобожденных крестьян в рыночные отношения»
. Бурное развитие капиталистических производственных и торговых отношений в этот период привело к возникновению потребности в совершенствовании финансовой системы,  деятельность которой требовала соответствующего правового обеспечения. Крымская война поставила Россию перед лицом острого финансового кризиса, связанного с тем, что рост расходов значительно превышал рост доходов.

60-е годы ХIХ века ознаменовались рядом важных преобразований в финансовой сфере. Были утверждены новые правила составления, утверждения и исполнения государственной росписи доходов и расходов, росписи стали публиковаться. Вслед за этим было введено единство кассы – все государственные доходы, а также производство всех расходов сосредоточивалось в Государственном казначействе. На Министра финансов было возложено общее руководство проведением выкупной операции. Развитие капитализма в промышленности и торговле потребовало усиления государственного контроля над этими сферами. В 1860г. был создан Государственный банк, в 1882 и 1885гг. соответственно Крестьянский поземельный и Дворянский земельный банки. Все эти факторы стали мощным стимулом развития отечественной финансово-правовой науки, обусловили ее практическую востребованность, определили направления и характер ее исследований.

Финансовые реформы второй половины девятнадцатого столетия осуществлялись на фоне широкомасштабных преобразований различных сфер государственной и общественной жизни. Отмена крепостного права в 1861г. повлекла за собой целый ряд других преобразований. Одним из наиболее значимых стало введение местного самоуправления. 

Положение о губернских и уездных земских учреждениях от 1 января 1864г. вводило начала всесословного выборного представительства в масштабах уезда и губернии
. Впервые место во всесословных учреждениях получило крестьянство. Земские учреждения были органами выборными. Избиратели делились на три курии: уездные землевладельцы; купцы и владельцы торговых заведений, предприятий, недвижимости в городах; крестьяне. Первые две категории имели имущественный ценз, у крестьян выборы были многостепенными. 

Земства вводились только в центральных губерниях, где преобладало помещичье землевладение. Их не было в Сибири, на Кавказе, в Средней Азии, Литве, Белоруссии и т.д. В 1865 г. земства были в 19 губерниях, а к 1917 г. они существовали в 43 губерниях из 78.

Главным органом земского самоуправления стали губернские и уездные земские собрания, проведением их решений в жизнь занимались земские управы. Компетенцию земских учреждений составляли вопросы начального образования, здравоохранения, местного хозяйства, снабжения, ветеринарии, статистики, отчасти благотворительности. Источником средств, необходимых для деятельности земских учреждений, служили налоги на недвижимое имущество: леса, фабрики, заводы, дома. Основной доход поступал от налога на землю. 

Земские учреждения были непосредственно связаны с финансовой сферой, так как их создание привело к изменению системы местного налогообложения.

Введение земского самоуправления повлекло за собой городскую реформу. В соответствии с Городовым положением от 16 июня 1870г
. в 509 городах России вводились новые всесословные органы городского самоуправления - городские думы, избиравшиеся на 4 года, и городские управы как органы исполнительные. Избирательное право предоставлялось на основе имущественного ценза и при условии уплаты налогов, то есть его лишались рабочие, часть служащих и часть интеллигенции. В соответствии с Городовым положением, участвовать в избрании гласных городской думы имели право городские обыватели, состоявшие в русском подданстве, в возрасте не менее 25 лет, владевшие в городе недвижимым имуществом или торговым или промышленным заведением. Городские думы подчинялись непосредственно Сенату, а не местной администрации, но губернатор следил за законностью их постановлений. Компетенция городского самоуправления примерно соответствовала компетенции земств.

В соответствии с Городовым положением, к предметам ведомства городского общественного управления принадлежали: дела по благоустройству города, попечение о народном продовольствии, о народном здравии, принятие мер против пожаров, развитие торговли и промышленности, устройство за счет города благотворительных заведений, устройство театров и библиотек, некоторые другие обязанности.

Одной из самых радикальных и последовательных была судебная реформа. Большое число судебных органов с нечетко определенной компетенцией, существовавших в России в дореформенный период, приводило к запутанности судебного процесса и процессуальных требований, огромным, иногда десятилетним срокам рассмотрения дел, процветанию взяточничества. Формальная система доказательств и письменная форма процесса явно устарели и не отвечали потребностям времени.

Учреждение судебных установлений от 20 ноября 1864г.
, разработанное передовыми русскими юристами, вводило в России новый суд - бессословный, гласный, с состязательным процессом, с независимыми судьями, адвокатурой и с присяжными заседателями. Устанавливалась следующая судебная система: мировые судьи, съезды мировых судей, окружные суды, судебные палаты, Сенат в качестве верховного кассационного органа. Мировые судьи избирались на уездных земских собраниях или городскими думами на три года из числа жителей данной местности с учетом возрастного, образовательного, имущественного и служебного ценза. Судьи окружных судов назначались императором по представлению министра юстиции. Города и уезды были разделены на участки мировых судей. 

Некоторые принципы судебной реформы были распространены и на военные суды. Военно-судебный устав 1867 г. и Военный устав о наказаниях 1868 г. установили новую систему военных судов, ввели  отделение суда от военной администрации.

Кроме вышеупомянутых, правительство Александра II провело и ряд других реформ, в том числе реформу Государственного контроля, создание Государственного банка, о чем уже упоминалось выше, реформу комплектования армии, и  т.д. В армии, был сокращен срок службы, отменены телесные наказания, введена всеобщая воинская повинность, созданы военные округа.

Столь важные мероприятия не могли осуществляться в рамках старой финансовой системы, требовали ее модернизации, приспособления к новым условиях и потребностям. 

В целом, социально-политическая модернизация российского общества не зашла далеко, сохранялась дискриминация по сословному признаку, некоторые другие феодальные пережитки. «Александровская фронтальная модернизация не извела российских цивилизационных рудиментов, таких, как всеобщий крепостнический строй и отсутствие гражданского общества»
. Реформы несли в себе позитивное начало, но оно было слабым, половинчатым, не смогло обеспечить России требуемого прорыва, не смогло преодолеть ее отсталость. Все это справедливо и в отношении финансовой сферы, развитие которой осуществлялось медленно, нерешительно, не вполне адекватно вызовам времени.

Первый, дореформенный период становления отечественной финансово-правовой мысли был связан, идеями преодоления крепостнической финансовой системы. Данные идеи, отражавшие требования  общественного развития, прокладывали путь к осознанию необходимости кардинальных финансовых реформ, способных обеспечить переход к новым, капиталистическим формам хозяйствования. Они отличались невысокой степенью практической востребованности и потому, как будет показано далее, редко влекли за собой изменения в финансовом законодательстве.

Идеи и исследования второго периода отличает принципиально иной уровень востребованности, что связано с изменением социально-экономических и политических условий. Этот период связан с активизацией научного творчества в финансово-правовой сфере, с высоким уровнем достоверности научных исследований финансово-правовой проблематики. В определенной степени такая достоверность связана с гласностью бюджета, с появлением достоверных статистических данных, в том числе, и земской статистики, находившейся на высоком уровне.

В это время усилия ученых были сосредоточены на обосновании определяющей роли государства в регулировании финансовых отношений, разработке идей невмешательства государства в экономику в связи с исторической спецификой развития российской государственности, подчеркивании традиционно высокой роли государства в регулировании общественных отношений.

Важная особенность отечественной финансово-правовой мысли заключалась в ее практической направленности, активном влиянии на развитие финансового законодательства и совершенствование финансовой системы. Финансово-правовая мысль пореформенного периода оказала существенное влияние на развитие бюджетного и налогового законодательства страны.

В целом, фундаментом развития финансово-правовой теории и практики послужили достижения в области политической экономии, камералистики, а также теории государства и права. Значение последней обусловлено тем, что финансовые институты реализуются в условиях конкретной формы политической организации общества, в специфическом правовом пространстве. Сложившаяся правоприменительная практика накладывала свой отпечаток на реализацию финансово-правовых концепций, в том числе, разрабатывавшихся министрами финансов.

Развитие финансово-правовой мысли шло параллельно и в неразрывной связи с развитием финансово-правовых институтов и норм. В результате проявился целый ряд закономерностей, которые требуют тщательного анализа и еще ждут своего исследователя. 
§2. Финансово-правовые идеи государственных деятелей дореформенного периода
В первой половине ХIХ века одним из выдающихся государственных деятелей, который оказал значительное влияние на становление финансово-правовых концепций, был адмирал Н.С. Мордвинов, происходивший из дворянского рода и получивший в 1834г. графский титул. Поклонник Адама Смита, всю жизнь занимавший важные государственные должности,  Мордвинов активно разрабатывал финансово-правовые проекты, преимущественно связанные с развитием кредитно-денежной системы государства.

В 1801г. Мордвинов представил императору проект создания Трудопоощрительного банка с целью ускорения экономического развития России. Адмирал предлагал создать данный банк как государственный, на средства правительства, и наделить его широкими полномочиями. Банк, напоминающий современные банки развития, должен был содействовать развитию новых методов производства, внедрению новых машин, сотрудничая при этом с Академией наук. При этом банк не должен был финансировать объекты, которые служат «к кратковременному наслаждению или к ненужному украшению и роскоши некоторого числа людей»
. Все свои ресурсы банк должен был использовать для развития фабрик, заводов, рудников, совершенствование земледелия и скотоводства. Однако данный проект, переданный императором министру финансов, был «похоронен в дебрях петербургских канцелярий и никаких практических следствий не имел»
.

В 1809г. Н.С. Мордвинов составил записку «О внутреннем займе», которая получила свое логическое продолжение в 1825г., когда он стал автором еще одной записки, составленной на имя императора «О мерах улучшения государственных доходов». Данные записки не получили никакой реализации на практике и не стали известны широкой общественности. Впервые они были опубликованы только в 1902г
.

В 1816г. Н.С. Мордвинов составил и опубликовал новый проект в виде небольшой книги, носившей название «Рассуждение о могущих последовать пользах от учреждения частных по губерниям банков». В данной работе автор предлагал создание и развитие своего рода кооперативных банков, капитал которых должен образовываться за счет относительно небольших взносов населения. Такие банки смогут принимать вклады и выдавать ссуды, способствуя экономическому развитию страны.

Характеризуя свои взгляды на основные банковские операции, Мордвинов писал, что «главные действия банков суть: учет векселей и заемных писем, ссуда под товары и прием временных вкладов, коими банки собирая всю празднолежащую в сундуках монету, все количество оной приводят в движение и рост»
. Таким образом, он реально оценивал всю пользу, которую организация рациональной кредитной системы может принести экономике страны, но не учитывал специфику российского крепостничества. 

Необходимость развития банковской системы Н.С. Мордвинов связывал и с целями нормализации денежного обращения, которой придавал большое значение. Он отмечал, что «благоденствие народов тесно связано с наукой управления деньгами. Из всех действующих в государственном составе сил первейшую следует признать денежную…»
.  Со временем, полагал Мордвинов, банки получат право эмиссии банкнот, которые будут обеспечивать коммерческими векселями и свободно разменивать на золото, и в итоге удастся создать устойчивую денежную систему и избавиться от ассигнаций.

Идеи, высказанные Н.С. Мордвиновым относительно развития банковской системы, получили впоследствии определенное продолжение, что проявилось в развитии городских общественных банков. Их правовой статус будет рассмотрен далее в соответствующей главе.

В целом, можно согласиться с В.Г. Бровкиным в том, что проекты Мордвинова предвосхитили правовую практику своего времени, и не были в полной мере востребованы правительством, однако они внесли ценный вклад в формирование отечественной финансово-правовой мысли
.

Более значительный вклад в развитие отечественной финансово-правовой науки внес М.М. Сперанский, человек, чье правовое наследство сложно переоценить. Он был одним из практиков государственной деятельности, оставившим богатое наследие в финансово-правовой сфере. Сперанский более известен как теоретик и практик государственного реформирования, создатель конституционного проекта и составитель Свода законов, но, в то же время, является автором уникальной работы «План финансов», в которой высказал ряд идей, получивших в дальнейшем развитие на практике. Есть основания полагать, что вклад Сперанского в развитие отечественного финансового права еще не оценен в достаточной степени.

Программа финансовых реформ Сперанского может быть понята только в неразрывном единстве с его проектом государственных преобразований. 

В 1808 году Сперанский получил задание от Александра I подготовить проект государственных преобразований в России. Этот проект, озаглавленный как   «Введение   к   уложению государственных законов» был готов уже к концу 1809 года
. Александр I был главным вдохновителем и инициатором этого радикального плана переустройства системы государственной власти. Как пишет С.В. Мироненко, «Очевидно, что самостоятельно, без санкции царя и его одобрения, Сперанский никогда не решился бы на предложение мер, чрезвычайно радикальных в условиях тогдашней России. Осуществление их означало бы… решительный шаг на пути превращения русского крепостнического абсолютизма в буржуазную монархию»
.

В проекте Сперанского проанализированы причины необходимости реформирования государственного устройства, возможные формы правления в государствах, идея разделения властей и функции разных органов власти,
а также права и свободы граждан империи.

Общий смысл проекта Сперанского – заменить самодержавие правлением, основанным на законе, вместо деспотизма ввести истинную монархию. Для этого необходимо изменить порядок, при котором законодательная, исполнительная и судебная функции полностью сосредоточены в руках императора. «Нельзя основать правление на законе, - писал М.М.Сперанский, - если одна державная власть будет и составлять закон, и исполнять его»
.

Достаточно радикальный проект Сперанского, однако, не предусматривал введения конституции в России по типу западных стран (США и Франции), то есть ограничения власти монарха конституцией. По идее Сперанского, российское самодержавие не требовалось ограничивать рамками исполнительной власти. Цель Сперанского состояла в том, чтобы «облечь правление самодержавное всеми, так сказать, внешними формами закона, оставив в существе ту же силу и то же пространство самодержавия». Таким образом, Сперанский стремился синтезировать самодержавное правление с новыми правовыми нормами.

О необходимости разделения властей и функциях власти Сперанский писал:

«1) Законодательное сословие должно быть так устроено, чтоб оно не могло совершать своих положений без державной власти, но чтоб мнения его были свободны и выражали бы собою мнение народное.

2) Сословие судебное должно быть так образовано, чтоб в бытии своем оно зависело от свободного выбора и один только надзор форм судебных и охранение общей безопасности принадлежали правительству.

3) Власть исполнительная должна быть вся исключительно вверена правительству, но поелику власть сия распоряжениями своими под видом исполнения законов не только могла бы обезобразить их, но и совсем уничтожить, то и должно ее поставить
в соответственности власти законодательной»
.

Таким образом, М.М.Сперанский подготовил детальный проект реформирования государственного строя России, всей системы государственного управления сверху донизу. Он предполагал осуществить не частичные преобразования, а коренные реформы.

Реализация идей Сперанского на практике была нерешительной, половинчатой, не дав в итоге желаемого эффекта. Отдельные мероприятия, реализованные в отрыве от общего плана, не обладали тем смыслом, который в них вкладывался первоначально. То же самое можно сказать и в отношении его финансово-правовых проектов.

Параллельно с реформой государственного управления, Сперанский плодотворно трудился над программой преобразования финансов. Необходимость такого преобразования определялась тем бедственным положением, которое российские финансы имели к 1810г. Как писал сам Сперанский, «Государство наше вступает в 1810 год с 577-ю миллионами внутреннего долга, состоящего в ассигнациях. Присоединив к сему около 100 миллионов долгу иностранного, масса долгов наших составляет около 677 милн.

Расходы наши на 1810 год составляют более 193 миллионов, а все доходы простираются с предполагаемыми налогами до 127 миллионов. Недостаток составляет более 65 милн.»
.

В результате такого дефицита правительство вынужденно прибегать к новым выпускам ассигнаций, что порождает рост задолженности государства, увеличивает инфляцию, рост цен.

Обосновав необходимость принятия срочных мер по нормализации финансовой системы государства, Сперанский разработал подробный план реализации таких мер. Финансовый план Сперанского был вынесен на рассмотрение Государственного совета в день его открытия 1 января 1810г. с напутственным словом императора: «Настоящее положение государственных доходов и расходов требует неукоснительного рассмотрения и определения»
. Через месяц был опубликован Манифест, провозглашавший финансовую реформу в соответствии с планом Сперанского.

Основными принципиальными моментами, сформулированными в плане Сперанского, были следующие:

· придать бюджету силу закона и установить гласность в его утверждении и исполнении;

· провести принцип рационального расходования государственных доходов;

· установить доходы путем систематизации действующих и введения новых налогов и пошлин, а также их законодательного закрепления;

· реформировать денежную систему.

Как отмечает современный исследователь С.И. Сперанский, «Центральная идея заключалась в том, что любой финансовый план, предлагающий легкие способы преодоления кризиса финансовой системы и не устанавливающий никаких ограничений в государственных расходах, является «обманом» и влечет государство «в погибель». План финансовых преобразований Сперанского, в свою очередь, требовал «сильных мер и важных пожертвований»
. Неудивительно, что практическая реализация плана Сперанского потребовала принятия целого ряда правовых актов, и тем самым финансово-правовая мысль стала источником развития финансового права. Тем более, что сам Сперанский уделял развитию законодательства первостепенное внимание, предлагал совершенствовать бюджетное, налоговое и кредитное законодательство.

Реализация «Плана финансов» встретила на практике значительные затруднения. Впоследствии, лишенный царской милости и сосланный Сперанский в Пермском письме императору Александру писал, что «те же самые члены правительства, кои план одобрили, вместо того чтоб единодушно способствовать его исполнению, начали всемерно затруднять его, и тот, кто должен был главным быть его исполнителем, министр финансов, не отрекаясь от него на словах, стал первым его противником на деле»
. Несмотря на активное сопротивление, реализация Плана финансов принесла свои позитивные плоды. По словам самого Сперанского, к 1812г. доходы государственные были доведены до 300 миллионов руб., то есть прирост за два года составил 175 миллионов рублей
.

Важную роль сыграли взгляды и идеи Сперанского в развитии теоретических основ бюджетного законодательства Российской империи. Вопрос о необходимости организации планирования государственных доходов и расходов на прочной правовой основе остро стоял в начале царствования Александра I. Среди тех мероприятий, которые Сперанский предлагал осуществить в области бюджетного законодательства, можно особо отметить его предложения обеспечить гласность в утверждении и исполнении бюджета, предоставить бюджету силу закона, установить принцип рационального расходования государственных средств, учреждать расходы по приходам. Последнему Сперанский, очевидно, придавал особое значение, открывая первое отделение второй части плана финансов следующим положением: «Расходы должны быть учреждаемы по приходам»
. Для того, чтобы на практике обеспечить исполнение данного условия, Сперанский считал необходимым, чтобы «Все источники государственных доходов и все расходы должны соединяться в одном управлении». И далее: «Чтобы управление сие могло действовать с силою и успехом, все приходы и расходы должны быть учреждаемы ежегодною смету (бюджетом) в порядке, особенном для сего установленном… Где нет сметы или годового финансового закона или где закон сей не исполняется, там… быть не может истинного управления финансами»
. 

Таким образом, Сперанский фактически первым в отечественной финансово-правовой науке высказал положение о необходимости придать бюджету силу закона и неукоснительно исполнять данный закон для эффективного управления финансами государства. «Впервые в России была сформулирована принципиальная схема управления государственными финансами, которая и в настоящее время не теряет своего значения»
.

Русский теоретик финансового права и первый исследователь истории русского бюджетного права, член первой Государствен​ной Думы Л.Н. Яснопольский, анализируя «Плана фи​нансов» М.М. Сперанского, дал ему высокую оценку. М.М. Сперан​ским, по мнению Л.Н. Яснопольского, впервые была формально создана система русского бюджетного права. Им было разрабо​тано законодательство в целях воплощения в финансовую прак​тику идеи бюджета как «основного финансового закона» и созда​ния гарантий для его правильного составления
. Деятельность Ми​нистерства финансов должна быть под контролем «основного финансового закона». Сперанский считал, что этот закон дол​жен внести также порядок и в «способы законодательствования абсолютной монархии». Им был разработан ряд мероприятий, на​правленных против сверхсметных ассигнований, исконного зла российского бюджета, с целью сохранить равновесие утвержденной росписи доходов и расходов государства. Законодательный по​рядок установления бюджета был краеугольным камнем бюджетно-правовой системы, разработанной Сперанским
. 

Необходимо отметить, что на практике план Сперанского послужил основой для совершенствования бюджетного законодательства. В этом плане достаточно выдающимся стал 1810г., когда император подписал целый ряд документов, так или иначе затрагивавших бюджетные вопросы. Среди них можно выделить  Манифест от 2 февраля 1810г., который постановил все статьи казенных расходов считать принадлежащими казначейству, а все чрезвычайные расходы предварительно рассматривать в Государственном Совете. Среди трех важнейших задач, которые надлежало рассматривать Государственному совету - высшему законосовещательному органу империи, - Манифест от 1 января 1810 г. особо выделял «настоящее положение государственных доходов и расходов». В соответствии с предложениями Сперанского, Манифест от 25 июня  1811г. утвердил правила для составления росписи доходов и расходов.

Таким образом, усилиями М.М.Сперанского формально была создана система российского бюджетного права, в основу которой легли высказанные им идеи, но реально больших изменений в бюджетном деле не произошло.

Бюджетный процесс невозможен без эффективного финансового контроля. Обоснование необходимости и системы организации финансового контроля было также изложено в работе М.М.Сперанского «План финансов». Сперанский осознавал, что бюджетная система государства может успешно функционировать только при наличии действенного контроля. «В управлении финансов, писал он, различаются три главные части: 1)источники доходов; 2)движение капиталов; 3)общая их поверка, или ревизия счетов»
. Ревизию счетов должен был осуществлять Главный директор государственных счетов, или Государственный контролер. 

Главную задачу финансового контроля Сперанский определял в получении и проверке счетов приходов и расходов всех местных управлений с целью «обнаруживать перед правительством разные злоупотребления в сборе доходов и в употреблении их в расход»
. Вместе с тем, он видел одну из задач финансового контроля в использовании опыта для улучшения процесса «движения капиталов»
. 

Оценивая вклад Сперанского в развитие финансового контроля, современные авторы отмечают, что в его трудах «впервые получили обоснование цели, задачи, функции и способы организации государственного контроля в России, были намечены основные направления буржуазной реформы в сфере финансов»
.

Предложения Сперанского по созданию системы государственного финансового контроля получили определенное воплощение на практике. 1 января 1810г. был учрежден Государственный совет как единый контрольный орган. 25 июля 1810 г. ревизия счетов по всем гражданским и военным департаментам была выделена в самостоятельную отрасль государственного управления и учреждено звание Государственного контролера «для управления дел по ревизии счетов». 28 января 1811 г. создано Главное управление ревизии госу​дарственных счетов, в 1836г. преобразованное в Государственный контроль
. В 60-е годы ХIХ столетия система Государственного финансового контроля подверглась коренному реформированию.

Важное значение для бюджетного законодательства  имеет структурирование государственных доходов. Впервые в отечественной финансово-правовой мысли предложение о правильном структурировании доходов высказал М.М.Сперанский. Размышляя о рациональной системе государственных доходов в работе «План финансов», он писал:

«Доходы государственные по источникам их разделяются на три главные рода:

1.Подати и налоги…

2.Доходы с казенных капиталов.

Сюда принадлежат:

1)Доходы с капиталов, кои казна употребляет на обработку произведений, как-то:

1)Руд.

2)Солей.

3)Рыбных ловель.

4)Звероловства.

2)Доходы с капиталов, кои казна употребляет в промышленности и торговле, как-то:

1)Казенные фабрики.

2)Исключительная питейная продажа.

3)Почты.

3)Доходы с капиталов, кои казна употребляет на содержание разных общественных заведений, как-то:

1)Дорог.

2)Каналов.

3)Монеты.

4)Банков.

3. Доходы с казенной собственности.

1)Казенные земли.

2)Разные оброчные статьи.

3)Леса»
.
Кроме разделения доходов по источникам, Сперанский делил их также «по пространству их употребления. В сем отношении разделяются они на общие и частные, обыкновенные и чрезвычайные»
.

Четкое структурирование, закрепленное законодательно, необходимо не только доходам, но и расходам государства. Правовая основа деления расходов впервые определена в Наказе министру фи​нансов 1811г., а до этого такие же идеи высказывались в «Плане финансов» М.М.Сперанского. Данный документ делит расходы сначала по управлению, т.е. по ведомствам; далее по пространству: государственные, губернские, уездные, волостные; по степени нужды: необходимые - для обеспечения внутренней и внешней безопасности, для содержания государственного управления, для уплаты долгов государственных; полезные - для увеличения разных полезных заведений и т.п.; избыточные, которые делаются из избыт​ков за удовлетворением необходимых и полезных и, наконец, расходы из​лишние, которые Наказ повелевает вовсе «отсекать». По всем делениям осуществлено еще подразделение расходов на постоянные и изменяющиеся, на обыкновенные и чрезвычайные. 

В современных условиях нельзя забывать положение, высказанное в свое время М.М.Сперанским: «Всякий расход, вновь назначаемый, если не удовлетворяется он или отсечением других расходов, или удобрением хозяйственных источников, правительству принадлежащих, в существе своем и в самом строгом смысле есть новый налог, или явно, или скрытно на налог полагаемый»
.

В целом, сокращение государственных расходов стало одной из важнейших мер, намеченных финансовым планом Сперанского. Расходная часть бюджета была значительно уменьшена, и впредь департамент экономии должен был осуществлять жесткий контроль над государственными расходами и следить за их сокращением.

Финансово-правовые идеи  М.М.Сперанского имели большое значение  и для развития налогового законодательства и налоговой системы России  в ХIХ веке. В своей работе «План финансов» он сформулировал ряд предложений по совершенствованию налоговой системы страны. В частности, Сперанский обосновывал необходимость замены подушной подати податью поземельной. Кроме того, он предлагал упразднить целый ряд косвенных налогов, считая их малоэффективными: «1)потому, что исчисление их по недостатку у нас финансовой статистики весьма трудно; 2)что производство сборов их и надзор требуют предварительного весьма подробного устройства; 3)что источники сии вообще не могут доставить сумм, недостаткам нашим соразмерных; по непривычке народа первый год они весьма будут тягостны и разойдутся большею частию на злоупотребления; 5)вообще по нравам нашим все мелкие сборы производят более тягости народу, нежели прибыли казне» 
.

Вместе с тем, в целом, Сперанский предлагал увеличить налоги, что не являлось популярной мерой, но требовалось для увеличения государственных доходов. Впоследствии в Пермском письме Сперанский писал: «Надлежало возвысить налоги. С лишком двадцать лет Россия их не знала. Каждый член правительства хотел сложить с себя бремя сей укоризны; надлежало, однако же, чтоб кто-нибудь ее понес. Судьба и несправедливость людей избрали меня на сию жертву»
.

В итоге при реализации Плана финансов размеры подушной подати возросли в 2-3 раза, были увеличены сборы за гильдейские свидетельства, «питейные сборы», поднята цена на соль, пошлины на паспорта, услуги почты и гербовую бумагу
. Результатом стал значительный рост доходной части государственного бюджета.

Не избежал внимания Сперанского государственный кредит, о котором он высказывался положительно, называя его займом. Приводя аргументы в пользу кредита, он, в частности, отмечал, что «Займом правительство ставит себя в возможность непрестанно удобрять источники своих доходов и возвышать их количество… займом правительство без потрясения частных имуществ на время войны приобретает способы весьма простые в своем начале и почти неимоверные в последствиях… В случаях чрезвычайных нет лучшего средства сделать большое единовременное усилие, как займом»
. Но Сперанский понимал, что государственный кредит имеет не только фискальное значение и влияет и на другие сферы экономической жизни. Заем, отмечал он, «уравнивает налог… В большом стечении частных капиталов… служит им верным истоком… то есть предупреждает непомерную дороговизну изделий… Займом правительство приобретает возможность уменьшать непомерный рост частных людей, открывая свои учеты везде, где такой рост возникнет… Займом и основанным на нем учетом ограждает оно внешний наем капиталов…»
.

При разработке своего проекта финансовых преобразований Сперанский опирался на труды ученых своего времени, в первую очередь, на идеи А.Смита о гармоническом развитии экономических отношений на основе свободной конкуренции. Считая главным источником доходов России ее земельные богатства, Сперанский предлагал предоставить населению свободу частной хозяйственной деятельности на земле, установить частную собственность на землю и начать постепенное освобождение крестьян с землей
.

Вместе с тем, Сперанский не отрицал и роль промышленности в деле стабилизации финансовой системы России. Он настаивал на необходимости предоставления всем сословиям свободы предпринимательства и торговли, что соответствовало необходимости ликвидации феодальных пережитков. Сперанский обосновывал невыгодность для государства иметь свои фабрики и заводы их слабой конкурентоспособностью с частными предприятиями и системой льгот со стороны государства, которая мешает свободной конкуренции и свободному экономическому развитию. 

М.М. Сперанский выдвигал прогрессивные для своего времени идеи в области регулирования денежного обращения, фактически стоял у истоков рационального подхода к организации денежного обращения в России. В своей работе «План финансов» он отрицательно оценивал ассигнации, называя их массу скрытым долгом. Гораздо более совершенной считал Сперанский денежную систему, в которой применяются кредитные бумаги, основанные на серебре
.

Надо сказать, что не только Сперанский отрицательно относился к ассигнациям. У них было много противников, в том числе, и сам император. В Пермском письме Сперанский писал: «Ваше Величество со справедливым беспокойством взирали на постоянный упадок ассигнаций и не могли с равнодушием видеть, что средства к наполнению недостатков, Вам представляемые, состояли в умножении тех же ассигнаций»
.

Более подробно М.М. Сперанский изложил свои взгляды на проблемы регулирования денежного обращения в одной из последних своих работ – «О монетном обращении», которая датируется 1839 годом.

В данной работе автор отмечает, что «ни в каком благоустроенном государстве металлические деньги не могут удовлетворить всем потребностям»
, а потому кроме монеты имеются еще и вспомогательные средства мены – ассигнации и кредитные билеты. Отсюда следует, что монетное обращение слагается из  трех установлений: из системы монетной, из системы кредитной, из системы ассигнационной (там, где такая система существует). Система ассигнаций, по мнению Сперанского, приносит вред государству, и потому необходима ее ликвидация с переводом ассигнаций в кредитные билеты. Последствиями этого станут единство монетной системы, укрепление внутренних и внешних торговых оборотов, развитие внутренней промышленности.

Сперанский не просто обосновал необходимость отмены ассигнаций и предложил рецепт такой отмены, он составил достаточно подробный план, определив те постепенные шаги, которые необходимо предпринять, и их последовательность. Его план был в значительной степени осуществлен в ходе денежной реформы уже упоминавшегося выше Е.Ф. Канкрина, в результате которой система денежного обращения укрепилась на основе серебра с окончательной ликвидацией ассигнаций. Манифест 1 июня 1839г. «Об устройстве денежной системы» установил в качестве главного платежного средства на территории Российской империи серебряную монету с принудительным курсом 3 рубля 50 копеек ассигнациями за 1 серебряный рубль
. Данный курс примерно соответствовал курсу, применявшемуся населением на практике.  Уездные казначейства получили указание беспрепятственно обменивать ассигнации  на серебро до 100 рублей серебром в одни руки. Серебряный рубль являлся базовой денежной единицей, он свободно обменивался сначала на ассигнации, а с конца 1841 г. на кредитные билеты. В соответствии с Манифестом от 1 июня 1843г., кредитные билеты, которые обеспечивались всем достоянием государства, должны были постепенно полностью заменить ассигнации. Для них устанавливался разменный фонд в сумме не менее 1/6 части всей суммы кредитных билетов
. Изъятие ассигнаций завершилось в 1851г., что положило конец периоду «путаницы» в российских деньгах
. В целом, реформа Канкрина дала России несколько лет относительно устойчивого денежного обращения, и в этом есть и немалая заслуга идей М.М. Сперанского.

Таким образом, финансово-правовые идеи Сперанского отличались комплексным характером: он сформулировал подходы к решению всех основных финансовых проблем государства в свое время. Можно спорить о том, насколько правильны были эти подходы, насколько применимы к условиям российской действительности, но нельзя отказать Сперанскому в целостности и стройности в формулировании и изложении его финансово-правовой концепции. Американский исследователь М. Раефф в связи с этим отмечает, что предложения и идеи, выдвинутые Сперанским для обоснования реформы денежной и финансовой системы России, были поворотным пунктом в истории управления русскими финансами
. С.И. Ило​вайский считал, что «План финансов» М. Сперанского заслуживал международного признания, и выдвинутые им идеи были осуществлены в европейских странах «в бюджетном устройстве парламентских государств»
. Это косвенно подтверждает и М. Раефф, который  в книге о М. Сперанском написал, что «его финансовые идеи опережали взгляды большинства западноевропейских экономистов тогдашней эпохи»
. Кроме того, ряд идей Сперанского получил, в той или иной форме, воплощение на практике и в России, реализовавшись в виде нормативно-правовых актов. В целом, однако, «План финансов» не был реализован, так как являлся слишком радикальной реформой для крепостнической России.

Большая часть дворянства страшилась намечавшихся преобразований, выступала против планов государственного переустройства и финансового реформирования М.М. Сперанского. Как справедливо отмечает В.А. Томсинов, «Негативную реакцию неизбежно вызывали к себе и те преобразования, которые Сперанский осуществлял в области финансов. Повышение размеров податей и пошлин, обложение налогом дворянства значительно расширяли круг его недоброжелателей»
.

С резкой критикой проектов Сперанского, сущности его идей обрушился историк Н.М. Карамзин. В своей знаменитой «Записке о древней и новой России» он подверг критике всю систему преобразований первого десятилетия царствования Александра. Карамзин выразил настроения большей части консервативно настроенного дворянства. В результате император выслал Сперанского в Нижний Новгород, фактически отказавшись от продолжения реализации как конституционных, так и финансово-правовых идей на практике
.

Значение финансово-правовых идей Сперанского не ограничивается степенью их практического воплощения. Фактически, финансово-правовая мысль впервые послужила основой для модернизации законодательства, то есть был создан прецедент по синтезу финансово-правовой науки и практики. Это означало формирование финансово-правовой мысли как самостоятельного направления научного знания. Мордвинову не удалось своими теоретическими разработками серьезно повлиять на развитие финансово-правовой практики, Сперанскому удалось это частично. По мнению современного исследователя С.И. Сперанского, «Преобразования финансовой системы России 1810 – 1812 гг., проведенные под руководством М.М. Сперанского, ознаменовали собой начало перелома в отношении власти к финансовым функциям государства. Концептуальные и практические подходы М.М. Сперанского к правовому регулированию финансовых отношений оказали большое влияние на будущую реформу системы финансов Российской империи»
.

Влияние идей Сперанского продолжалось и в дальнейшем, в пореформенную эпоху, когда в новых исторических условиях эти идеи, наконец, частично воплотились в действовавших нормах права, оказали влияние на развитие финансово-правовых институтов.

§3. Зарождение отечественной финансово-правовой доктрины

в первой половине ХIХ века

В первой половине ХIХ века в России зарождаются не получившие своевременного признания финансово-правовые идеи и концепции, но способствовавшие формированию отечественной доктрины финансового права. Некоторые из них, достаточно глубокие и интересные по содержанию, принадлежат участникам движения декабристов. В этом плане заслуживают внимания труды Н.И. Тургенева и М.Ф. Орлова. Оба автора выступали как представители достаточно нового для Российской империи мировоззрения, как носители опередивших время и потому невостребованных идей.

Н.И. Тургенев (1789 – 1871) написал работу «Опыт теории налогов», опубликованную в 1818г. и переизданную в наши дни
. Наряду с М.М. Сперанским, его можно считать одним из основателей отечественной финансово-правовой мысли. 

При написании работы Н.И. Тургенев практически не использовал  российский фак​тологический материал, ограничившись финансовой литературой Фран​ции, Англии, Пруссии. К тому же, в России такая литература пока еще отсутствовала, стати​стика была не развита, а статистические данные Министерства финансов имели секретный характер. В то же время, выводы, сделанные Н.И. Тургене​вым, носили достаточно общий характер и потому были актуальны для России. Со временем часть его предложений была реализована на практике. В России была отменена подушная подать, против которой он резко выступал. Откупная система ликвидирована и заменена государственной системой взимания налогов, преимущества которой доказывал Н.И. Тургенев. Отменены или снижены налоги на потребление, прежде всего, на предметы первой необходимости (например, соль), что Н.И. Тур​генев считал одной из первоочередных мер по снижению налого​вого бремени для бедных слоев общества. 

После отмены крепостного права, когда финансовая наука в России стала активно развиваться, она востребовала труды, имеющие отношение к проблемам бюджета и налогов, в том числе, работу Н.И. Тургенева. Российский ученый С.И. Иловайский писал в то время, что работа Н.И. Тургенева «Опыт теории нало​гов» является выдающимся событием в развитии русской финан​совой науки. Наш современник, специалист по финансовому праву К.С. Бельский отмечает: «Книга Н.И. Тургенева, ставившая острые экономические и финансовые вопросы, обращенные к русскому обществу, воспитывала в его образованных кругах вкус к изучению финансовой деятельности государства, поднимала проблему финансового образования в стране»
.

Работа Н.И. Тургенева характеризует исторический процесс формирования финансово-правовой науки и ее отделение от по​литической экономии. Автором была основательно изучена евро​пейская политико-экономическая литература на языках оригина​ла. Он критически оценивал взгляды меркантилистов, физиокра​тов, опирался на классиков, таких, как  Адам Смит и Давид Рикардо, и их последователей. Принципы налогообложения А. Смита, назван​ные «декларацией прав плательщика», для крепостной России были открытием и теоретическим основанием для борьбы за снижение тяжелого налогового гнета основной массы населения крестьянства. 

По содержанию работа Н.И. Тургенева для своего времени могла быть оценена как фундаментальный труд, в котором представлены общая и особенная части учения о налогах. В ней исследова​ны такие общие вопросы, как происхождение налогов и их необхо​димость, определение налога, принципы налогообложения, про​блемы переложения налогов, основные правила управления на​логами и их взимания. Вопрос о системе налогов и главных их видах у Н.И. Тургенева объединен с особенной частью, которая предполагает рассмотрение каждого налога в отдельности, и пред​ставлен в третьей главе «Источники и разные роды налогов», которая составляет почти половину содержания работы.

В своей работе Тургенев обосновал мысль о том, что налоги необходимы, и охарактеризовал их как средство к достижению цели общества или государства
. Важное значение придавал Н.И.Тургенев минимизации расходов на сбор налогов. Он предпринял попытку сформулировать основные правила налогообложения. К ним он относил, прежде всего, определенность налогов, подразумевая, что «их количество, время и образ платежа должны быть определены, известны платящему и независимы от власти собирателей.
»

В работе можно выделить про​блемы принципиального характера, которые были поставлены и решены Н.И. Тургеневым. Вопрос об источниках налогообложе​ния, впоследствии ставший дискуссионным, Н.И. Тургенев решал, полностью придерживаясь точки зрения А. Смита. По его мнению, чтобы не ис​тощать источники доходов казны, надо взимать налоги с чистого дохода, а не с капитала.

Система налогов в работе Н.И Тургенева состоит из прямых и косвен​ных налогов. Если их сгруппиро​вать в соответствии с современной классификацией, то к прямым налогам он относит поземельный налог, промысловый налог, подоходный налог (налог на доход с капитала и налог на зара​ботную плату), включая подушный налог. Среди налогов на по​требление он выделил форму акциза, которым облагались соль, горячительные напитки, мясо, мука, хлеб. Н.И. Тургенев критиковал косвенные налоги за их регрессивность и большие издержки взимания, за их несоответствие научным прин​ципам налогообложения. Для снижения уровня регрессивности налоговой системы он считал необходимым исключить из косвенного об​ложения предметы первой необходимости. Завершают систему на​логов у Н.И. Тургенева таможенные пошлины, при взимании ко​торых, по его мнению, надо руководствоваться принципами свободы торговли, выдвинутыми Д. Рикардо.

В работе Н.И. Тургенева уже есть деление на обыкновенные налоги и чрезвычайные. При этом чрезвычайные налоги Н.И. Тургенев отож​дествляет с займами, что было связано с отсутствием четкого по​нимания природы налога, выработанного лишь к кон​цу XIX в. Тем же фактором объясняется отождествление Н.И. Тургеневым налога и пошлины. 
Анализируя различные формы взимания на​логов, Н.И. Тургенев отдавал предпочтение непосред​ственному взиманию налогов государством. «Если правительство собирает доход от налогов посредством своих чиновников, то оно для собственных своих выгод должно поступать с неправильны​ми плательщиками гораздо человеколюбивее, нежели откупщи​ки, зная, что если подданный разорится от налога сегодня, то зав​тра он ничего ему не заплатит»
. При анализе поземельных налогов Н.И. Тургенев критиковал идею единого налога в связи с невозможнос​тью ее реализации.

В отдельный вид Н.И. Тургенев выделяет поголовные (подуш​ные) налоги. Отстаивая идеи справед​ливости, он считал, что эти налоги, собираемые с каждого поровну, нарушают принцип платежеспособности, и рекомендовал прави​тельствам отказаться от подушной подати, заменить ее на более справедливую и выгодную как для народа, так и самого прави​тельства. 

В специальной главе исследо​вал Н.И. Тургенев один из самых сложных и до сегодняшнего дня теоретических вопросов - вопрос о переложении налогов. Название «Уравнение налогов» говорит о том, что Н.И. Тургенев в этом вопросе отка​зался от абсолютных теорий переложения XVIII в., которые раз​вивали А. Смит и Д. Рикардо. Он писал, что в состоянии финансового благосостояния государ​ства все налоги распределяются равномерно между гражданами в соответствии с их платежеспособностью, т.е. происходит уравне​ние налогов.

В главе «Общее действие налогов» автор поднял вопрос о влиянии налогов на народное богатство, промышленность, нравственность народа. По его мнению, хотя налоги и необходимы в государстве, но их влияние отрицательное: налоги уменьшают народное богатство, наносят вред промышленности, число преступников растет с увеличением налогов. Считая налоги злом, Н.И. Тургенев выступал за принцип экономической свободы и невмешательства государства.

Работа М.Ф. Орлова (1788-1842) «О государственном креди​те», опубликованная анонимно в 1833 г., была не только первой в России, но и первой в мире работой по теории государственного кредита, что отмечал и сам автор в предисловии. В 1840г. книга была издана в Лейпциге на немецком языке и, в отличие от русского издания, без цензурных купюр.

Проблемы государственного кредита являются одними из самых важных в контексте финансовой деятельности государства и финансово-правовой науки. Однако в российской финансовой науке работа М.Ф. Орлова не была в свое время достойно оценена. Российские исследователи второй половины девятнадцатого столетия, занимавшиеся вопросами государственного кредита, почти не упоминали работу М.Ф. Орлова, из чего можно сделать вывод, что его исследование не оказало своевременного влияния на развитие отечественной теории государственного кредита. При этом работа М.Ф. Орлова действительно была новаторской для своего времени. Уже в предисловии автор опроверг мнение прежних исследователей, отождествлявших природу частного и госу​дарственного кредита, впервые сформулировал преимущества го​сударственного кредита и подчеркивал значение фондовой бир​жи для его развития. М.Ф. Орлов отвергал мнение, что кредит является «достоянием исключительно одних только конституци​онных правлений», он утверждал, что «кредит доступен также и самодержавию». 

Безусловно, М.Ф. Ор​лов написал свой труд с надеждой, что его идеи будут использованы в практике государственного кредита в России. Именно в первой половине XIX в. в целях оздоровления государственных финансов были впер​вые предприняты действенные меры по упорядоченному разви​тию государственного кредита. Профессор П.П. Мигулин в связи с этим подчеркивал значе​ние реформы 1810 г. в области госкредита, которая и «до насто​ящего времени составляет одну из самых светлых страниц в истории русских финансов», а также значение денежной реформы Е.Ф. Канкрина в деле упорядочения госкредита
.

Работа М.Ф. Орлова «О государственном кредите» состоит из трех глав: первая глава - теория государственного кредита; вто​рая и третья - сравнительный очерк развития государственного кредита в Англии (как пример положительный) и Франции (как пример отрицательный).

Если Н.И. Тургенев являлся защитником экономической свобо​ды и невмешательства государства в экономику, то М.Ф. Орлов заявил о себе как сторонник «сильного и богатого правительства, которое спо​собно на хозяйственные преобразования» с помощью государ​ственного кредита и хорошей системы налогов. Он в числе первых обратил внимание на взаимосвязанность налогов и государственного кредита, отмечая, что умеренные налоги призваны покрывать обыкновенные государственные расходы, а займы - удовлетворять чрезвычайные нужды: «Если хорошая система налогов есть первое основание кредита, то употребление кредита есть побудительная причина к устройству налогов»
. 

Практическое значение государственного кредита, подчеркивал М.Ф. Орлов, огромно. Государственный кредит способствует развитию промышленности, земледелия и торговли, позволяет эффективнее использовать рабочую силу, созда​вать новые рабочие места, «отменяет или облегчает тяжелые подати». Он благотворно влияет на народное просвеще​ние и воспитание, укрепляет взаимные интересы государства и частного капитала. Таким образом, подводит итог М.Ф. Орлов, государственный кредит «есть настоящий способ закрыть навсегда эпоху политических перево​ротов»
.

В современной литературе отмечается, что в Российской империи не был полностью использован регулирующий механизм государственного кредита, он служил только средством пополнения казны. Очевидно, это в определенной степени связано и с невостребованностью в свое время теоретических наработок М.Ф. Орлова практиками финансово-правовой деятельности государства.

М.Ф. Орлов считал государственный кредит важным инструмен​том государственного экономического и политического урегули​рования. По его мнению, «единственное настоящее и неистощимое сокровище мудрых правителей есть система займов, основанная на правилах государственного кредита… кредит в самом высоком его смысле есть одна из главнейших необходимостей нашего времени»
. М.Ф. Орлов отмечал, что налоги пригодны только для удовлетворения обычных потребностей государства, к тому же они истощают народные средства. В случае же чрезвычайных расходов лучшим средством является государственный кредит, который «не может ни под каким видом истощить средств народных». По его мнению, система займов, основанная на прави​лах государственного кредита, превратилась в одну из главных потребностей первой половины XIX в. При этом «первое и главнейшее правило государственного кредита есть заключение займов без возвращения капитала с платежом вечных и беспрерывных процентов»
. Для управления государственным долгом Орлов предлагал учредить кассу погашения с достаточным капиталом для уплаты процентов, для постепенного выкупа части векселей (имеются в виду государственные долговые обязательства) и поддержания курса всей массы государственных обязательств. В результате, правительство в случае необходимости привлекает народные деньги и использует их на народные же нужды. Описывая механизм государственного кредита, М.Ф. Орлов указывал, что заключение займов без возвращения капитала обусловливает выплату «вечных и беспрерывных процентов», т.е. вып​лату процентов по государственному долгу. Государственные векселя, чтобы обес​печить выгоду заимодавцу, должны получить статус кредитных денег с соответствующим их оборотом на фондовой бирже. Для погашения государственного долга необходима касса погашения, на формиро​вание которой используется часть государственных доходов. Через кассу пога​шения безуплатный долг трансформируется в долг выкупной. М.Ф. Орлов подчеркивал, что проблема выкупа государственных векселей ре​шена более практикой, чем теорией. Чтобы механизм госкредита эффективно действовал на практике, М.Ф. Орлов разработал следующие правила: употреблять умеренные налоги на обыкно​венные издержки; удовлетворять чрезвычайные нужды посредством займов; совершать займы с уплатой вечных процентов без возвра​щения капитала; государственные векселя должны получить доступ для свободного оборо​та на фондовую биржу; учредить кассу погашения для уплаты процентов по госдол​гу и постепенного выкупа государственных векселей.

При этом М.Ф. Орлов также определил возможные границы государственного кредита. «Когда уплата процентов по госдолгу сделается обременительной и невозмож​ной, то этим определяются границы госкредита»
. 

В своей работе М.Ф. Орлов критиковал современных ему ученых за их отри​цательное отношение к допущению внешнего долга. Он не видел разницы между внутренним и внешним долгом, так как тот и дру​гой рано или поздно будут выкуплены кассой погашения.

Затронута в работе М.Ф. Орлова и проблема налогообложения. По его мнению, «Всякий налог есть пожертвование собственности, принесенное гражданином для пользы и безопасности всего общества…
». Таким образом, воззрения автора перекликаются с мнением некоторых современных исследователей, которые определяют налог как «кредит», передаваемый публичному субъекту на социально значимые цели
.

Будучи сторонником умеренных налогов, М.Ф. Орлов, очевидно, по цензурным соображениям не подвергал открытой критике налоговую политику царского правительства и чрезмерно высокий уровень налогов того времени, делая это косвенным путем, выступая за сочетание широкого применения государственного кредита с умеренным налогообложением. Кроме того, с развитием государственного кредита Орлов неразрывно связывал наличие обширной кредитно-банковской системы.

Таким образом, М.Ф. Орлов первым заложил в российской финансово-правовой науке основы теории го​сударственного кредита, которая сохранила свою актуальность и для современной практики правового регулирования государственного кредита и государственного долга. 

Работы Орлова и Тургенева не являются единственными значимыми трудами, опубликованными  в первый период становления отечественной финансово-правовой мысли. Нельзя не отметить выход в 1841г. книги профессора Санкт-Петербургского университе​та И.Я. Горлова «Теория финансов». По оценке современного исследователя В.М. Пушкаревой, публикация данной работы в период реформ Е.Ф. Канкрина в первую очередь была обус​ловлена «необходимостью совершенствования бюджетного устрой​ства и налоговой системы в целях преодоления расстройства го​сударственных финансов страны, усугубленного последствиями наполеоновских войн… Развитие европейской финансовой науки и, прежде всего, не​мецкой, послужило толчком к написанию первого российского учебника по финансам»
.

Исследователи более позднего периода, такие, как Лебедев и Иловайский, отмечали, что «Теория фи​нансов» И.Я. Горлова, составленная, во многом, по образцу немецкого учебника К. Pay «Основные начала финан​совой науки», сыграла свою роль в деле финансового об​разования российской молодежи и ее подготовки к практической работе в финансовых ведомствах страны.

В учебнике И.Я. Горлова нашли отражение три основных раз​дела финансовой науки: 1) Государственные доходы; 2) Государ​ственные «издержки»; 3) Государственный кре​дит. В целом, это был первый в России комплексный труд по финансам, имевший как теоретическое, так и практическое значение в процессе формирования финансово-правовой науки. Юридический анализ финансовых вопросов сочетается в работе с экономическим и, в конечном счете, «юридическая трактовка финансовых категорий отодвинута на второй план, а нередко вообще отсутствует»
.

Вслед за работой Горлова появился первый труд, в названии которого использовано словосочетание «финансовое право». Это работа декана юридического факультета Казанского университета, профессора финансового права Е.Г. Осокина «Несколько спорных вопросов по истории русского финансового права», изданная в 1855г
. Автор основное внимание уделял разъяснению спорных моментов в истории таможенных пошлин, однако его книга способствовала адаптации нового понятия в русской юридической терминологии. Данный труд по своему значению и характеру может быть вполне отнесен в первому, дореформенному этапу формирования отечественной финансово-правовой мысли.

Рост интереса к финансово-правовой проблематики находит свое подтверждение и в таком факте, как публикация в 1842г. книги И.Т. Посошкова «О скудости и богатстве». Данная работа, написанная еще в 1724г., была издана впервые. Две главы книги посвящены финансовым вопросам: налогам, пошлинам, ценам, чеканке монет. Характерно, что крестьянин-самородок Посошков подчеркивал значение для хозяйственной жизни «праведных законов», то есть правового регулирования. 

В целом, первая половина девятнадцатого века стала этапом зарождения отечественной финансово-правовой науки. Первые шаги данной отрасли научного знания были сделаны в рамках междисциплинарного синтеза, в русле развивавшейся общей науки о финансах. Однако уже в это время можно с уверенностью говорить об устойчивой тенденции к выделению финансово-правовой мысли, ориентированной на изменение действующего законодательства о финансах. Более того, уже можно проследить влияние финансово-правовых концепций на ход модернизации соответствующего законодательства: как уже отмечалось, ряд положений «Плана финансов» М.М. Сперанского получил воплощение в нескольких правовых актах.

Финансово-правовые идеи дореформенной России в условиях господства крепостничества и феодальных производственных отношений не могли быть востребованы на практике, но они показывали направление будущего реформирования финансовой системы в условиях зарождавшегося нового общественно-экономического строя, намечали перспективы развития финансового законодательства. Фактически в этот период был заложен тот фундамент, на котором в пореформенное время продолжилось более активное и целенаправленное развитие финансово-правовой науки и практики.

Глава 2. Развитие финансово-правовой мысли

во второй половине ХIХ  века

§1.  Финансово-правовые концепции российских государственных деятелей второй половины ХIХ века

В силу своих должностных обязанностей в Российской империи проблемами финансово-правового развития страны были, прежде всего, озабочены именно министры финансов. Почти каждый из них имел свою программу, реализация которой осуществлялась с помощью принятия конкретных нормативно-правовых актов. В итоге, концепции и программы министров финансов являются важным источником и составной частью  отечественной финансово-правовой мысли.

Важным источником изучения взглядов и концепций министров финансов могут служить составленные ими записки, относившиеся к экономическому и финансовому положению страны. В этих документах финансово-правовые идеи проявились в наиболее концентрированном виде. К числу наиболее важных документальных материалов следует отнести записку А.М. Княжевича «О настоящем положении государственных финансов» (1860), М.Х. Рейтерна «О настоящих финансовых затруднениях и о тех мерах, которые должны быть приняты к улучшению финансового и экономического положения государства» (1866), Н.Х. Бунге «О финансовом положении России» (1880), И.А. Вышнеградского «О задачах финансовых учреждений в деле устранения дефицита в государственном бюджете» (1866), а также целый ряд записок, поданных императору С.Ю. Витте.

Главной причиной активизации процесса создания данных документов стали непрекращавшиеся после начала Крымской войны финансовые кризисы, проявлявшиеся в хроническом дефиците бюджета и расстройстве денежной системы, росте внешней и внутренней задолженности. В этих условиях актуальной являлась разработка проекта реконструкции всего финансово-правового механизма государства, проведения глубоко продуманных реформ в финансовой сфере. Сыграла свою роль и отмена крепостного права, изменившая правовое положение основной части налогооблагаемого населения – крестьянства, а также другие реформы, изменившие весь строй российской жизни.

Первый из рассматриваемых нами документов, программная записка министра финансов А.М. Княжевича (1858 – 1862) «О настоящем положении государственных финансов», была написана еще до отмены крепостного права, и потому ее влияние на дальнейшее финансово-правовое развитие можно охарактеризовать как сравнительно небольшое. В данном документе проанализировано далеко не блестящее состояние русских финансов, при этом обращено внимание, в числе прочего, на такое негативное для экономики явление, как вывоз капитала. В качестве первоочередной меры Княжевич предложил значительное сокращение заграничных расходов и восстановление равновесия в торговом балансе. Для этого он предлагал развивать машинное производство, пути сообщения, усилить добычу золота, повысить таможенные пошлины на предметы роскоши и усилить борьбу с контрабандой, ограничивать в русских подданных стремление к заграничным путешествиям
.

Таким образом, в России появилась первая, не слишком детально разработанная и мало конкретизированная, экономическая программа, направленная на развитие капитализма в стране. Но самому Княжевичу не пришлось участвовать в реализации данной программы, так как уже через два года в стране появился новый министр финансов. 

Став министром финансов, М.Х. Рейтерн (1862 – 1878) представил свою программу финансового развития также в виде всеподданнейшей записки на имя государя
. Она была достаточно обширной и включала в себя анализ финансово-экономического состояния страны за предшествующее десятилетие. Предлагавшиеся меры, рассчитанные на длительную перспективу, составляли в совокупности целую финансовую программу. Современный исследователь-экономист Е.Я. Хадонов отмечает: «Практическое значение программы трудно переоценить, поскольку она явилась, по сути дела, фундаментом всей последующей экономической политики русского правительства – выверенным курсом в фарватере которого шли все последующие министры финансов пореформенной России…»
. Добавим, что данная программа служила также основой последующей финансово-правовой политики, так как значительная часть ее положения воплощалась в жизнь путем принятия нормативно-правовых актов.

Основные положения программы М.Х. Рейтерна включали в себя следующие направления: нормализация системы денежного обращения, улучшение торгового баланса, развитие сети железных дорог за счет частной инициативы, сокращение расходов бюджета, совершенствование таможенного законодательства. Большое внимание уделял Рейтерн удержанию стабильного валютного курса как средства для привлечения иностранных капиталов в страну. По его мнению, решение данной задачи может быть достигнуто только при условии положительного внешнеторгового сальдо и при получении новых внешних займов для выплат платежей по займам старым. 

Относительно развития железнодорожной сети, в том числе, с целью увеличения вывоза хлеба за границу, Рейтерн отмечал наличие значительных финансовых затруднений, связанных с ограниченностью казенных средств и отсутствием иностранных инвестиций вследствие убыточности железнодорожного дела. В то же время, «в финансовом отношении можно ожидать существенного увеличения доходов лишь от улучшения экономического быта, который находится в зависимости от улучшения путей сообщения»
.

Важное место уделено в записке Рейтерна вопросам формирования сбалансированного государственного бюджета. Он предлагает отказаться от внутренних займов как уменьшающих приток средств в развитие промышленности, но признает, что это будет связано с увеличением налогов и необходимостью сокращения расходов государства.

Записка Рейтерна обсуждалась на заседании Комитета финансов, который на ее основе принял решение об осуществлении ряда мер, направленных на преодоление финансового кризиса. При этом главное внимание уделялось сокращению внутренних займов и ускоренному железнодорожному строительству.

Развитие железных дорог в России, которое признавалось полезным большинством государственных деятелей пореформенного периода, осложнялось их дороговизной. Дорога между Москвой и Петербургом строилась 8 лет и обошлась казне в 74 миллиона рублей – дороже, чем дороги в Альпах с их горными тоннелями
. В результате победы точки зрения Рейтерна правительство с 60-х годов взяло курс на покровительство частным обществам в деле железнодорожного строительства. Это покровительство выражалось, прежде всего, в предоставлении им правительственных гарантий, а нередко и средств. Но законодательная база, позволившая бы правительству оказывать влияние на железнодорожное хозяйство, отсутствовала. В результате частные железные дороги задолжали правительству огромную сумму, что явно не способствовало финансовой стабилизации. Результатом стало естественное стремление правительства к установлению более эффективного контроля за строительством и эксплуатацией железных дорог. Закон от 15 июня 1887г. постановил «признать, что правительству принадлежит руководительство действиями железнодорожных обществ по установлению тарифов на перевозку пассажиров и грузов с целью ограждения от ущерба казенного интереса, потребностей населения, равно как и нужд промышленности и торговли»
. В 1888 г. руководство железнодорожными тарифами было передано полностью министерству финансов. 8 марта 1889г. император утвердил «Временное положение о железнодорожных тарифах и об учреждениях по тарифным делам»
. Принятие данного законодательного акта повлекло за собой издание целого ряда подзаконных нормативных актов, утвержденных министром финансов: «Временные правила относительно составления, публикации, введения в действие и отмены тарифов», «Правила относительно распределения железнодорожных сборов по перевозкам прямого сообщения», «Правила для съездов представителей железных дорог по тарифным вопросам», «Правила относительно общих способов устранения соперничества железных дорог между собой по перевозке грузов»
. Таким образом, вступил в силу целый массив тарифного законодательства, которое закрепляло ведущую роль государства в тарифной системе. Конечным итогом стало значительное возрастание государственных расходов на сферу железнодорожного строительства. Всего за время управления Рейтерном министерством финансов (16 лет) было построено свыше 18 тыс. верст железнодорожного пути
.

За время управления Рейтерном министерством финансов вследствие неуклонной и последовательной реализации его программы была достигнута определенная стабилизация финансовой сферы. Но установившийся порядок был нарушен в результате русско-турецкой войны 1877 – 1878 гг., расходы на ведение которой превысили 1 млрд. руб. В этих условиях была подготовлена программная записка нового министра финансов И.Х.Бунге (1881 – 1886) «О финансовом положении России».

Анализ содержания данной записки свидетельствует о том, что ее автор видел основную причину финансовых проблем государства в слабом развитии экономики, в целом, в первую очередь, сельского хозяйства и промышленности. Н.Х. Бунге обратил внимание на то, что значительно возраставший вывоз хлеба не сопровождался адекватным ростом его производства и, следовательно, был вызван возрастанием налогового бремени. Рост населения приводил к возрастанию нехватки земли у крестьян, которые не могли себя полноценно кормить и при этом уплачивать налоги. Неурожаи стали приводить к тому, что уже не крестьяне кормили правительство, а правительство вынуждено было принимать меры, чтобы прокормить голодающих крестьян. Выход автор видел в постепенном и планомерном осуществлении переселенческой политики, что получило практическую реализацию и воплотилось в праве только в начале ХХ века.

Проблемы, существовавшие в промышленности, Н.Х. Бунге напрямую связывал с несовершенством законодательства в области предпринимательской деятельности, организации и функционирования акционерных обществ, что создавало возможности для злоупотреблений со стороны нечестных дельцов и спекулянтов. На наш взгляд, такой подход является слишком узким, он не раскрывает всех основных причин и факторов, влиявших на промышленное развитие России. Безусловно, законодательство, в том числе, акционерное, играло важную роль, но эта роль не была определяющей. Существовавшие общественные и производственные отношения – вот что, в первую очередь, влияло на развитие промышленности в России.

Н.Х. Бунге не отрицал необходимость государственной помощи тем предприятиям, которые имели для государства важное значение. При этом он не считал нормальным положение, при котором предприятия обращались за средствами к государству, а не к частным кредитным организациям, которые к тому времени уже получили в стране достаточное развитие. Здесь с ним можно согласиться, так как государственная помощь многочисленным частным предприятиям в Российской империи порождала всевозможные злоупотребления со стороны этих предприятий, незаконное обогащение их владельцев, а также коррупцию государственных чиновников.

Рассуждая о мерах по улучшению обрабатывающей промышленности и торговли, Н.Х. Бунге полагал, что в этом вопросе от государства потребуется «не столько материальная помощь, сколько установление лучшего порядка посредством издания законов, примененных к современному развитию народного хозяйства»
. Он писал, что в этом отношении Россия отстала от Западной Европы на полстолетия, особенно в области законодательства, регулирующего наемный труд. В этом отношении автор был, несомненно, прав. «Жестокая, бесчеловечная эксплуатация наемного труда, не связанная в первые два десятилетия после отмены крепо​стного права какими-либо, даже самыми малейшими соци​альными и правовыми ограничителями; массовое применение труда женщин, в том числе в ночные смены, а также детей, начиная с 5—6 лет; чрезмерная продолжительность рабочего дня (до 18 часов) и нищенская заработная плата; обязанность работников покупать в фабричных лавках недоброкачествен​ные продукты по завышенным ценам; отсутствие отпусков, элементарной техники безопасности; ужасающая антисанита​рия на многих предприятиях и не менее ужасающие жилищные условия»
 – вот типичная характеристика условий труда в тот период.

Необходимо отметить, что внимание министра финансов к вопросам законодательного регулирования трудовых отношений не прошло даром. 80-е годы девятнадцатого века ознаменовались принятием целого ряда законов, связанных с регулированием трудовых отношений. Принятие Закона от 1 июня 1882 г. "О малолетних, работающих на заводах, фабриках и мануфактурах" было открыто форми​рование в России фабричного законодательства капиталисти​ческого типа. Затем последовал Закон от 3 июня 1885 г. "О воспрещении ночной работы несовершеннолетним и женщинам на фабриках, заводах и мануфактурах", который представлял собой еще один шаг на пути раз​вития законодательства об охране труда
. Он запрещал при​влекать женщин и подростков, не достигших 17 лет, к ночным работам на хлопчатобумажных, полотняных и шерстяных фаб​риках, предоставив министру финансов по согласованию с министром внутренних дел право распространить этот запрет и на другие промышленные предприятия. Закон 1885 г. носил экспериментальный (временный) характер и вводил запрет ноч​ного труда женщин и подростков в виде опыта на 3 года. Важное значение имел Закон от 3 июня 1886 г. "Об утверждении проекта пра​вил о надзоре за фабричной промышленностью, о взаимных отношениях фабрикантов и рабочих и об увеличении числа чинов фабричной инспекции"
. Он содержал большое число правил, относив​шихся к самым различным институтам фабрично-трудового законодательства: регулированию договора трудового найма (общие положения, форма, срок, прием на работу, увольне​ние), охране заработной платы, внутреннему трудовому рас​порядку и дисциплине труда, регламентации штрафов, ответ​ственности работников за самовольный отказ от работы до ис​течения срока найма, за участие в забастовке и ответственно​сти нанимателей за нарушения закона

Есть основания полагать, что взгляды и записки Н.Х. Бунге стали одной из причин того, что правительство обратило пристальное внимание на необходимость совершенствования фабрично-заводского законодательства как один из источников улучшения финансового положения, так как министр финансов рассматривал промышленность и торговлю как главный источник пополнения доходной части бюджета. Однако принятие данных законов не оказало большого влияние на изменение условий труда, на социальное положение рабочих.

В основе многих злоупотреблений в промышленности и торговле, по мнению Н.Х. Бунге, лежало недостаточно разработанное законодательство о ценных бумагах, о торговой несостоятельности, об акционерных обществах и торговых компаниях. Совершенствование соответствующего законодательства, по мнению министра финансов, позволило бы «создать у нас предприятия, сильные правильным ведением дел и строгою ответственностью участников, что исключало бы возможности использовать государственные источники для частного обогащения или для покрытия частных потерь»
.

Важное значение придавал Н.Х. Бунге совершенствованию налоговой системы и налогового законодательства. Современники отмечали его высказывания о том, что «Существовавшая ранее система обложения могла быть применяема в варварских странах»
. Н.Х.Бунге не раз указывал на необходимость повышения уровня жизни населения путем сокращения некоторых налогов. В первую очередь, он высказывался за отмену соляного и подушного налога. Отметим, что вопрос о замене подушной подати другими налогами поднимался еще М.М.Сперанским, затем этот вопрос обсуждался при Е.Ф. Канкрине, но только при Н.Х. Бунге как министре финансов удалось данный вопрос решить. Как известно, подушная подать была отменена с 1 января 1886г. указом от 25 мая 1885г., а в Сибири подушное обложение сохранялось до 1898г. Окончательно на всей территории Российской империи подушный налог был отменен только в 1906г
.

Н.Х. Бунге также являлся сторонником подоходного налога, который считал наиболее справедливым. Действительно, в условиях, когда основную массу налоговых платежей несло на своих плечах трудящееся население, подоходный налог мог бы стать более справедливым с социальной точки зрения. Но исторический опыт развития российской налоговой системы и интересы правящих классов не позволяли сразу ввести подоходный налог, и потому Бунге избрал тактику постепенного перехода к подоходному налогообложению через введение ряда промежуточных налогов. Были увеличены размеры налога на недвижимость в городах и поземельного налога, введены дополнительные сборы с торгово-промышленных предприятий, установлен новый налог на процентные доходы на капитал, а также налог на безвозмездную передачу капиталов и имуществ. Однако до конца реализовать свое намерение и добиться введения в России подоходного налога Н.Х.Бунге не смог. Из-за сопротивления правящих классов подоходный налог в России, как будет показано ниже, был введен только в 1916г., после нескольких лет тяжелой первой мировой войны.

Еще одним министром финансов, который внес значительный вклад в формирование финансово-правовой мысли России, стал И.А. Вышнеградский (1887 – 1892). Будучи членом Государственного Совета (Департамент го​сударственной экономии) он получил поручение императора Александра III представить ему свои соображения об улучшении финансового положения государства. Вышнеградский осознавал, что невозможно было преодолеть существовавшие трудности путем умножения мелких налогов, он считал необходимым изменение коренных оснований финансовой политики и финансового управления.

Мнение Вышнеградского, обобщенное в виде записки «О задачах фи​нансовых учреждений в деле устранения дефицита в государствен​ном бюджете»
, было представлены им импера​тору в декабре 1886г. Изучение этого документа показало, что, по заключению его автора, «деятельность нашей финансовой администрации в ближайшем будущем должна быть направлена главным образом к устранению из нашего бюджета тяготеющего над ним дефицита».3 Этой цели, по его мнению, можно было достичь как сокращением государственных расходов, так и увеличением доходов, поступающих из различных источников в казну. 

И.А. Вышнеградский считал, что к сокращению расходов необходимо относиться с крайней осторожностью по причине того, что сокращение расходов производительных несомненно отзовется неблагоприятно на всей экономической жизни государства, вследствие чего нанесет вред финансовому его положению, способствуя возрастанию бюджетного дефицита в последующие годы. Ввиду отсутствия возможности классифицировать государственные расходы на необхо​димые, полезные и малопроизводительные, в представленной записке указывалось лишь на некоторые меры, способствующие устранению дефицита бюджета. При этом  имелось ввиду, с одной стороны, установление нор​мальных бюджетов для тех ведомств, расходы которых определены довольно точно, а с другой стороны, конверсия внешних займов, осо​бенно в металлической валюте, с уменьшением суммы, ежегодно уплачиваемой, путем продления срока займа.

Осуществление конверсий не было простым делом. Это объяснялось тем, что переполнение важнейших денежных рынков Западной Европы, а это, прежде всего, рынки ценных бумаг (Германии, Англии и Франции) свободными денежными капитала​ми в середине 80-х годов прошлого столетия, вызванное особенно быстрым ростом их накопления, превышающим потребности тор​говли и промышленности, вынудило правительства западноевропейских государств прибегнуть к понижению платимых процентов по займам. Что касается России, то ни в одном из крупных европейских государств не был так высок ссудный процент, как в нашей стране. 

Такая высокая ставка ссудного процента в России, сравнительно с другими европейскими государствами, находилась в зависимости не столько от недостатка капиталов в стране, сколько от плохой организации деятельности русских кредитных и банковских учреждений, что оказывало негативное влияние на весь процесс развития народного хозяйства пореформенной России. 

Принимая все это во внимание, Вышнеградский в своей записке указывал, что «...при доказанной многократным опытом малоуспешности попыток к существенному сокращению расходов другими способами, едва ли можно было рассчитывать на этом пути достигнуть особенно значительных результатов»
. Гораздо более вероятным выходом из сложившихся финансовых затруднений, представлялось Вышнеградскому изыскание дополнительных источник увеличения поступления доходов в казну. В этой связи им признавалось нецелесообразным установление новых налогов, могущих обременить податное население, и в первую очередь крестьян, поскольку эта мера могла подорвать его производительные силы и привести к резкому сокращению его платежеспособного спроса на различные товары и услуги. В результате Вышнеградский прогнозировал cокращение объемов товарооборота; рост недоимок; снижение поступлений от косвенного обложения и т.д., а в конечном итоге хронический дефицит бюджета. Иначе говоря, при этом достигается цель прямо противоположная той, к которой стремились, и в этом нельзя не согласиться с Вышнеградским.

При составлении данной записки Вышнеградский, несомненно, руководствовался идеями Сперанского, Канкрина, Княжевича и других крупных государственных деятелей России первой и начала второй половины XIX столетия. В целом, для устранения бюджетного дефицита Вышнеградским предлагался ряд крупных мер. Первая и самая важ​ная из них — питейная монополия. Проведенные им расчеты пока​зывали, что «размер прибыли, получаемый торговцами вином, за покрытием всех расходов, доходит до 180—200 млн. руб.»
. В этом случае, если государство возьмет на себя продажу вина, то в силу различных обстоятельств, оно, конечно, не в состоянии будет полу​чить целиком всю прибыль, но, тем не менее, как считал Вышнег​радский, «объем ее должен будет составлять не менее 60 млн. руб. дополнительно к тому, что казна получала».

При этом он утверждал, что питейная монополия может слу​жить «могущественным средством увеличения государственных до​ходов» в том случае, если организация казенной продажи алкоголь​ных напитков будет организована надлежащим образом и цены на них по сравнению с теми, по которым они реализовывались у част​ных торговцев-кабатчиков, не возрастут. Увеличение же дохода казны произойдет главным образом за счет уменьшения прибыли кабатчиков, сословие это при казенной продаже вина, без сомнения, потеряет всякую причину своего существования и должно будет обратиться к другим занятиям.

Другая крупная мера, которую предлагал Вышнеградский для устранения бюджетного дефицита, заключалась в введении табач​ной монополии, которая к тому времени уже существовала в неко​торых европейских государствах и являлась одним из наиболее су​щественных и важных источников государственных доходов. Чистая прибыль от табачной монополии во Франции превосходил 300 млн. фр. в год, в России же валовой доход табака в 1885 г. бы ниже 20 млн. руб., т. е. менее одной шестой доли ресурсов, извлекаемых из этого предмета французской казной
.

Принимая во внимание то, что курение табака в России распространено не менее чем во Франции, и если должным образом решить все вопросы, связанные с правильной постановкой дела табачной монополии, то, по мнению Вышнеградского, можно было бы извлечь по крайней мере половину дохода, получаемого во Франции, что может увеличить сумму государственного дохода на 40 млн. руб. Конечно, подобное возрастание государственных до​ходов ляжет некоторым бременем на потребителей табака, но «табак, как известно, не составляет предмета первой необходимости для жизнеобеспече​ния человеческого организма», и наличие объективных причин, пре​пятствующих, по мнению Вышнеградского, введению табачной монополии, не существует.

В то же время, по мнению Вышнеградского, существенное пре​имущество табачной монополии перед винной заключалось в том, что она сравнительно проще, для ее организации в таком обширном государстве, как Россия, имеются все условия. Однако на практике предложение Вышнеградского о введении табачной монополии было отвергнуто Государственным советом.

Помимо этих двух мер, значительному увеличению госу​дарственных доходов, считал Вышнеградский, могла бы содейство​вать правильная постановка тарифного дела на российских желез​ных дорогах, что могло повысить эффективность их использования и принести пользу русской торговле.

Некоторое внимание в записке уделяется и вопросам улучшения экономического положения государства в целом. С этой целью предлагалось решительным образом вступить на путь покровительственной политики отечественной промышленности. При этом, прежде всего, по настояниям Вышнеградского, следовало бы в первую очередь систематически пересматривать весь таможенный тариф в покровительственном смысле.

Необходимость пересмотра всего действовавшего таможенного тарифа признавалась особенно настоятельной ввиду резкого сокращения объемов вывоза российского хлеба, основного товара внешнеторговой деятельности страны, причем без соответствующего сокращения объемов ввоза в Россию иностранных товаров. Возникающий при этом отрицательный внешнеторговый баланс грози своими негативными последствиями отразиться на экономической жизни и государства, и народа, угнетая в то же время денежный курс российского рубля на европейских денежных рынках и делая тщетными все попытки удержать его от непрерывного падения. 

В записке говорилось и о необходимости внимательного отноше​ния к нуждам торговли, создавая ей всяческие удобства, в первую очередь, для работы на внешнем рынке. В заключение своей запи​ски «О задачах финансовых учреждений в деле устранения дефи​цита в государственном бюджете» И.А. Вышнеградский пишет:

«Эти меры должны составлять предмет настоящих и неусыпных попечении правительства, но дабы все это могло быть исполнено с надлежащим успехом, представляется весьма важным более пра​вильное разграничение экономической жизни. При этом, однако, следовало бы избегать учреждение новых ответственных ведомств, так как умножение таковых может только увеличивать возникаю​щие вследствие этого трения и встречаемые наши трудности, к ус​транению которых необходимо приложить всевозможные старания, а для сей цели было бы вполне достаточно ограничиться сосредото​чением в соответствующих ведомствах однородных или тесно свя​занных между собой частей управления.

С помощью такого сосредоточения мероприятий правительства для развития экономической жизни страны, будут получать дейст​вительное и быстрое применение, при отклонении рассмотрения не относящихся сюда вопросов, отпадут в значительной степени те трения, недоумения и трудности, которые столь часто делают бес​плодными самые благие начинания правительства»
.

Будучи министром финансов, И.А. Вышнеградскому уда​лось реализовать далеко не все из того, что им было намечено, в силу как объективных, так и субъективных причин. Что касается табачной монополии, то Государственный совет отверг эту идею, признав, что единовременная затрата со стороны казны в сумме свыше 80 миллионов рублей на введение в стране табачной монополии не оправдалась бы ожидаемыми от нее доходами, а само введение монополии стеснило бы развитие табачной промышленности
. После прихода И.А. Вышнеградского  на пост министра финансов начался пересмотр таможенного тарифа. Новый тариф был утвержден 11 июня 1891г. и вступил в силу уже с 1 июля того же года. Как отмечал И.И.Янжул, данный тариф имел «решительную тенденцию к покровительственному увеличению пошлин: пошлины увеличены в 164 случаях, уменьшены в 15 случаях, введены в первый раз в 11 случаях, и, наконец, остались старые ставки в 173 случаях»
. Данный тариф «отражал принцип полного покровительства всей русской промышленности на всех стадиях производства, начиная от добычи сырья и заканчивая изготовлением готовых изделий»
.

Конверсии, осуществленные И.А. Вышнеградским, стали первой серьезной попыткой управления государственным долгом. И.А. Вышнеградский, став министром финансов,  провел конверсию большей части металлических займов, превра​тив их в 4%-ные и отсрочив уплату погашения по ним на более дол​гие сроки. Правовой основой для осуществления данных конверсий стал указ от 8 октября 1888г. В соответствии с данным актом, правительство размещало в Европе новые 4%-ные займы на срок 81 год, за счет чего досрочно выкупало старые 5%-ные займы. Размещение займов прошло успешно, так как 4% для Европы в тот период было достаточно высоким доходом. Всего за 4 займа удалось выручить 769 миллиона руб. После этого начались конверсии некоторых внутренних 5%-ных займов. 

Целью конверсий стало стремление правительства, во-первых, уменьшить платежи бюджета по долгам, во-вторых, понизить ссудный процент в стране, создать более дешевый кредит. Надо отметить, что в 1885-1888гг. ссудный процент составлял 5-5,6% (сейчас средний процент по кредиту  - 19% годовых), в то время как в Париже он равнялся 3%, в Амстердаме – 2,5% и т.д
. Такой высокий, по сравнению с другими странам, ссудный процент в России определялся, во многом, плохой организацией системы русских кредитных учреждений.

Конверсии, проведенные Вышнеградским, имели большой общественный резонанс. Как писал профессор В.Т.Судейкин, «Ни одна из мер, действительно полезных, не произвела на русское и отчасти на европейское общество такого впечатления, как конверсия внешних займов. Конверсии огромного займа на первый раз ошеломили всех…»

Конверсии И.А. Вышнеградского уменьшили размер пла​тежей, выраженных в золоте, перенесли значительную часть русских фондов на более емкий французский денежный рынок, заставили владельцев российских государственных ценных бумаг довольство​ваться 4 % дохода и проложили путь последующим, более крупным конверсиям. 

Но конверсии имели и отрицательные моменты. Прежде всего, они нанесли ущерб благотворительным и иным заведениям, которые хранили капитал в государственных процентных бумагах, а с процентов выплачивали стипендии и т.д. Во-вторых, конверсии фактически только отсрочили выплаты по долгам, растянув их во времени и переложив тяжесть выплат на последующие поколения. Общий размер выплат в итоге даже возрос, одним только банкирам-посредникам досталось около 20 миллионов руб. золотом. В отличие от конверсий, проводившихся в европейских странах, русские конверсии не подвергались предварительному широкому общественному обсуждению.

Таким образом, Вышнеградскому удалось на практике осуществить целый ряд из предлагавшихся им практических мер, направленных на стабилизацию финансового положения страны, что повлекло за собой принятие нескольких новых нормативно-правовых актов в различных сферах: в сфере денежного обращения, таможенного законодательства и т.д.

Закономерным этапом в процессе становления и функционирования отечественной финансово-правовой мысли стала финансово-правовая концепция С.Ю. Витте (министр финансов в 1892 – 1903). Финансово-правовая практика, осуществлявшаяся предшествующими министрами финансов, дала С.Ю. Витте богатый материал для размышлений и анализа. Противоречия, существовавшие в финансово-экономической политике правительства, заставляли активно искать новые пути и средства модернизации финансово-экономической деятельности в стране.

Концепция Витте в финансово-правовых вопросах развивалась от теории к практике, однако база для его теоретических рассуждений сложилась в результате накопленного им большого практического опыта в деле руководства железнодорожным транспортом. До того, как стать министром финансов и главой правительства, Витте  служил сначала управляющим Одесской железной дорогой, а затем и директором Департамента железнодорожных дел министерства финансов.

Первоначально Витте излагал свои взгляды в теоретических работах, затем на их основе разрабатывались конкретные программы, после чего наступал этап практического реформирования финансовой сферы с использованием правовых механизмов. Высокая степень воплощенности финансово-правовых взглядов Витте на практике позволяет охарактеризовать их как целостную финансово-правовую концепцию, явившуюся закономерным итогом развития предшествующей финансово-правовой мысли и, несомненно прогрессивную, отвечавшую потребностям времени и государства.

Развитие промышленности – главная забота Витте, но это развитие требовало значительных финансовых ресурсов, и потому потребовало разработки целостной программы финансовой модернизации.

С.Ю. Витте выступил решительным сторонником «национальной экономи​ки», которая ставит во главу угла интересы государства и нации. Богатство и сила государства тесно связаны с совершенной и независимой национальной экономической системой. Основу независимой национальной экономической системы, по мне​нию Витте, должно составлять индустриальное развитие, на котором основана внешняя и внутренняя торговля. Важнейшим средством развития национальной промышлен​ности, по мнению Витте, должен служить таможенный протекционизм. 

Сразу же после назначения С.Ю.Витте на пост министра финансов началась подготовка радикального преобразования руководства торгово-промышленным и финансовым развитием страны. Прежде всего, была предпринята разработка обширной про​граммы деятельности министерства финансов
. Исследователь Л.Е. Шепелев считает, что на разра​ботку этого документа значительное влияние оказали идеи Д.И. Менделеева
.

Работа над программой была закончена к осени 1893 г. и 30 октября 1893г. она была утверждена и приобрела статус официального документа. В основу программы легло его понимание задач экономического развития России. Изложенные в ней идеи не абстрактны, так как они должны были лечь в осно​ву практической деятельности. Значимость анализа этого документа для общей концепции работы связана и с тем, что сопоставление замысла, зафиксированного в программе, задач программы с действительными проводимыми реформами по​зволит узнать, насколько этот документ был реализован, какие произошли измене​ния во взглядах Витте под влиянием обстоятельств.

В программе дается также обстоятельный обзор состояния в стране торгово-промышленного законодательства и условий его применения. Отмечалось, что за​конодательство совершенно не соответствует условиям конца XIX в. и поэтому его надо пересматривать. Рост промышленности Витте предлагал оформить с по​мощью протекционизма - системы государственных мероприятий, защищающих национальную промышленность от иностранной конкуренции до тех пор, пока она не встанет на ноги и не сможет конкурировать с иностранцами на равных. Витте показал себя сторонником решительного государственного вмешательства в народное хо​зяйство и именно высокую концентрацию власти, намерен был использовать в ка​честве рычага для проведения ускоренной индустриализации.

Любая сколько-нибудь значительная экономическая концепция традиционно вызывается к жизни определенной исторической ситуацией. Если говорить о Рос​сии конца XIX века, то перед ней стояла задача ликвидации экономической отста​лости в условиях господства на мировом рынке монополий развитых капиталисти​ческих стран.

Интересно, что Витте при выработке концепции социально-экономической модернизации России остерегался интеллектуальных стереотипов, которые чаще всего маскируют важное своеобразие процессов или стадий развития в прошлом. Политику ускорения экономического развития неразумно выбирать без учета исто​рического опыта - эта мысль проходит красной нитью через Всеподданнейший до​клад Витте императору. 

В концепции Витте не уделяется внимание проблемам сельского хозяйства, что являлось, как показали дальнейшие события, одним из самых серьезных ее не​достатков.

Как уже отмечалось, экономико-правовая программа С.Ю. Витте носила вполне определенный и целенаправленный характер. Сущность ее сводилась к следую​щим моментам: денежная реформа, индустриализация, протекционизм, при вме​шательстве государства в рыночную экономику, активная внешняя торговля.

Финансово-правовая программа Витте не могла быть претворена в жизнь без реформы денежного обращения. С.Ю. Витте писал в своих «Дневниках»: «Одну из самых крупнейших ре​форм, которую мне пришлось сделать во время нахождения моего у власти, была денежная реформа, окончательно упрочившая кредит России и поставившая кре​дит России в финансовом отношении наряду с другими европейскими держава​ми»
.

Реформа денежного обращения готовилась уже при министрах финансов Бунге и Вышнеградском. Сам Витте пишет по этому поводу в своих «Воспоминаниях»: «К этой реформе подготовляли наши фи​нансы мои предшественники, как Бунге, так и Вышнеградский, но приготовления, сделанные ими, были сравнительно незначительны; в их время не был установлен окончательный план денежной реформы, даже в общих чертах, не говоря уже о деталях»
.

Задача упорядочения денежного обращения допускала различные решения. В условиях обесценивания серебра на мировом рынке Витте предпочел самый дорогой, но и самый перспективный, с точки зрения международных связей, золотой монометаллизм. В наиболее общем виде цели реформы и условия, которым она должна отве​чать, были сформулированы Витте следующим образом: «Закрепить достигнутые успехи в области финансового и народного хозяйства посредством подведения под них прочного фундамента металлического денежного обращения», причем рефор​ма «должна быть осуществлена так, чтобы не произвести ни малейших потрясений и каких бы то ни было искусственных изменений существующих условий, ибо на денежной системе покоятся все оценки, все имущественные и трудовые интересы населения»
. Достичь этого признавалось возможным исключительно введением золотого размена рубля по утвердившемуся курсу.  В представлении Витте в Государственный Совет от 14 марта 1896 г. "Об ис​правлении денежного обращения" указывалось: "Проектируемая реформа, не на​рушая народных привычек, не колебля цен, не внося беспорядка во все расчеты, поведет за собой переход нашей родины от неопределенного с юридической сторо​ны, вредного в экономическом и опасного в политическом отношении бумажно-денежного обращения к обращению золотой монеты и разменных на нее знаков"
.

В Государственном Совете денежная реформа встретила почти единодушное сопротивление и заставила Витте пойти на хитрость: "Я отлично понял, - пишет Витте, - что мне эту реформу через Государственный Совет не провести, а потому я и решил провести ее помимо Государственного Совета...". "Его величество ис​полнил мое ходатайство и собрал 2 января 1897 г. финансовый комитет в усилен​ном составе под своим председательством. На этом заседании и была в сущности решена участь финансовой реформы, т.е. решено было ввести в Российской импе​рии металлическое обращение, основанное на золоте"
. 
Этот маневр С.Ю.Витте полностью удался, но заставил его завершать реформу не одним законом, как это задумывалось первоначально, а по частям через принятие нескольких законов.

Первым шагом в этом направлении был закон от 3 января 1897 г. "О чеканке и выпуске в обращение золотых монет"
, согласно которому "в целях устранения поводов к сомнениям, порождаемым в населении несоответствием нарицательного достоинства золотой монеты ее цене, определенной для обмена на кредитные билеты, впредь... чеканить золотую монету с означением на ней цены".1 Фактически это был закон о девальвации рубля. 

Следующим важным актом по завершении реформы был указ от 29 августа 1897 г. об основах эмиссии кредитных билетов
. В этом указе были сформулированы принципы эмиссии кредитных билетов.

"Государственные кредитные билеты выпускаются Госбанком в размере строго ограниченном настоятельными потребностями денежного обращения, под обеспечение золотом; сумма золота, обеспечивающего билеты, должна быть не менее половины общей суммы выпущенных в обращение кредитных билетов, когда последняя не превышает 600 млн.руб. ..., свыше 600 млн.руб. должны быть обеспе​чены золотом .... рубль за рубль так, чтобы каждым 15-ти рублям в кредитных би​летах соответствовало обеспечение золотом на сумму не менее одного империа​ла". Это было новое подтверждение девальвации кредитного рубля на уровне двух третей паритета. 

Указ от 14 ноября того же года установил, что кредитные билеты получают хождение наравне с золотой монетой и размениваются на нее
.

Наконец, 28 марта 1898г. вышел Указ «Об основаниях обращения серебряной монеты», установивший, что все денежные расчеты ведутся в России на рубли, равные 1/15 империала
. При выпуске серебряной монеты общее количество ее в обращении не должно превысить суммы, в 3 раза большей общего числа населения страны. Устанавливался обязательный прием высокопробной серебряной монеты частными лицами до 25 рублей при каждом платеже. Казначейство и государственные кассы принимали в серебряной монете любую сумму, но при уплате таможенных пошлин, превышавших 5 руб., они взимались только золотом. Все исчисления сборов, поступлений, платежей стали производиться на золотые рубли. Принятие данного указа означало, что роль серебра в денежном обращении России сводилась к вспомогательному средству обращения.

На подготовку и проведение денежной реформы понадоби​лось в общей сложности 18 лет (1881-1899гг.). В результате применения скрытой девальвации стабилизация рубля была осуществлена без замены денежных знаков, без пересчета цен и обязательств. Все это дало С.Ю. Витте повод чуть позже написать в своих "Воспоминаниях": "Я совершил реформу так, что население России совсем и не заметило ее, как будто бы ничего, собственно, не изменилось..."
.

Признавая успешным проведение денежной реформы, Витте писал: "Восстановление золотого обращения будет прочно и благотворно тогда, когда на​ше экономическое положение окрепнет настолько, чтобы случайное неблагоприят​ное стечение обстоятельств не могло его пошатнуть"
.

Проведение денежной реформы являлось одним из условий осуществления программы финансово-правовой и социально-экономической модернизации России. 

В 1899 г. Витте представил императору проект преобразования Государственного банка. В своем проекте С.Ю.Витте предложил предоставлять промышленности банковский кредит на три гола. Как известно, Государственный банк в России, в отли​чие от центральных эмиссионных банков стран Запада, находился в непосред​ственном распоряжении Министерства финансов и использовался в интересах экономической политики правительства
. Первоначально Витте рассчитывал найти ресурсы для долгосрочного кредита внутри страны. Во-первых, он предложил пе​реместить финансовые средства государственных департаментов, хозяйствующих в условиях "самофинансирования и хозрасчета" (т.е. независимо от Госбанка и пе​речисляющих остатки свободных средств в государственное казначейство), на приходно-расходные счета центрального эмиссионного банка страны. Концентрация и централизация государственного капитала при помощи банковской системы,  счи​тал Витте, позволит увеличить выделение средств для кредитования промышлен​ности. Во-вторых, Витте нашел достаточно простой способ заставить работать собственные активы Госбанка. Так как притока денежных средств в Госбанк от частного предпринимательства не ожидалось, Витте активизировал выплату госу​дарственным казначейством той задолженности Госбанку, которая существовала с момента его образования. В 1895-1896 гг. казначейство выплатило Госбанку 148 млн.руб. А в 1897 г. - 446,3 млн.руб
. Однако этих средств оказалось явно недоста​точно для кредитования активно растущей российской промышленности.

Витте обнару​жил источник кредитных ресурсов не во внутренних "сбережениях" российского казначейства, а на европейском рынке капиталов. В результате одной из основ финансово-правовой политики Витте, направленной на осуществление экономической модернизации России, стало привлечение иностранных капиталов.

Поскольку бумажный рубль не мог выйти на внешний рынок в качестве долгового обязательства, Витте своей денежной рефор​мой достиг двух целей: во-первых, пополнил денежное обращение на внутреннем рынке не бумажным, а золотым рублем, на внешнем же рынке золотой рубль был представлен в качестве гарантии товарного обеспечения бумажного. Вообще за 20 лет золотовалютного обращения государственным казначейством России было от​чеканено золотых монет на общую сумму 1695,2 млн.руб. В ежегодном же обороте их находилось не более чем на 700 млн. Таким образом, новых денег было принято оборотом не больше и не меньше, чем требовалось
. Российские бумажные деньги сво​бодно "обращались" в золото по ценам европейского рынка. Не существовало больше препятствий для свободного переливания капитала "туда" и "обратно", т.е. проведенная денежная реформа являлась одним из важных условий привлечения ино​странного капитала.

Политика привлечения иностранного капитала вызывала неод​нозначную реакцию. Витте писал в своих "Воспоминаниях: "Вообще я никогда не слышал серьезных доводов против иностранных капиталов. Но это всегда и теперь остается для мно​гих чем-то вроде Островского жупела»
.                                    

Вопрос о влиянии прилива иностранных капиталов на экономическое разви​тие России недостаточно исследован в современной литературе. В рассматриваемый период прилив в Россию иностранного капитала сильно затруднялся установленными законодательством нормами, ограничивавшими торгово-промышленную деятельность иностранцев в России. В связи с этим, Витте обращал внимание на отсталости русской промышленности и торговли по сравнению с европейскими государствами и США. Он подчеркивал, что Россия остается стра​ной по преимуществу земледельческой, в то время как политическое и военное могущество всех государств основывается теперь на их промышленном развитии. Между тем, России с ее огромным разноплеменным населением и сложными задачами в мировой политике прочный экономический фундамент необходим больше, чем какой-либо другой стране. 
Как утверждал Витте, быстрое развитие промышленности в России вполне возможно. Великая своим пространством империя богата природными да​рами. Кроме огромных естественных ресурсов она обладает дешевыми трудовыми ресурсами. Принятая правительством покровительственная система ограждает отече​ственных предпринимателей от конкуренции иностранных соперников. И если при столь благоприятных условиях нужного роста до сих пор нет, то причина здесь в нехватке реальных капиталов. 

Одним из необходимых условий реализации финансово-правовой программы Витте являлась протекционистская таможенная политика, направленная на развитие собственной российской промышленности. Важная роль в этой политике отводилась сохранению почти запретительных таможенных тарифов, введенных еще в 1891 г., когда по сравнению с 1866 г. обложение некото​рых товаров было увеличено в 3-4 раза
. Таможенный тариф 1891 г. был введен как автономный, т.е. как единый и одинаково применимый ко всем торговым партне​рам России. Между тем, на Западе стала получать распространение система дифференцированных таможенных тарифов, применявшихся к торговым партнерам в зависимости от встречного благоприятствования их таможенной политики на основе особых торговых договоров. Учитывая это обстоятель​ство, С.Ю. Витте весной 1893 г. добился проведения закона, согласно которому та​риф 1891 г. признавался нормальным, а министру финансов давалось право при необходимости повышать ставки тарифа 1891г. для стран, не оказывающих России наибольшего благоприятствования в торговле, особенно в экспорте хлеба. Впо​следствии Витте вспоминал: "Государственный Совет согласился на мое предложе​ние, рассчитывая, что закон останется на бумаге"
.

Однако очень скоро повышенные ставки таможенного тарифа были приме​нены к Германии, которая ввела свой максимальный тариф для российского экс​порта. Возникшая тарифная война с Германией закончилась подписанием догово​ра, которым допускалось понижение нормальных тарифных ставок. Подобные же соглашения были подписаны затем с Францией, Австро-Венгрией и т.д. Система торговых договоров, по мнению Л.С.Шепелева, превратила таможенные ставки в одно из средств и даже одну из целей внешнеполитических государственных отно​шений. Все это послужило усилению роли Министерства финансов во внешней поли​тике России
.

Одновременно с привлечением иностранного капитала и протекционистской политикой С. Ю. Витте предпринял меры к накоплению внутренних ресурсов при помощи винной монополии и реформирования системы налогообложения.

Одной из наиболее непопулярных реформ С. Ю. Витте была винная монопо​лия, т.е. исключительное право государства на продажу спиртных напитков. Эта реформа неоднозначно оценивалась уже современниками С.Ю.Витте. В оценке ее имеют место не столько экономические, сколько этические соображения. Идея казенной винной монополии была применена законом от 6 июля 1894 г. в четырех восточных губерниях, где появи​лись стычки виноторговцев и заводчиков. Монополизация торговли ограничи​валась лишь спиртными напитками, водкой и водочными изделиями. Реформа проводилась порайонно. Было обращено особое внимание на охрану интересов "винокуренной" промышленности, впоследствии созданы особые льготы в пользу мелких заводчиков.

Важное место в системе финансово-правовой концепции С.Ю. Витте уделялось реформированию системы налогообложения. Основную ставку С.Ю.Витте делал на рост косвенного обложения. «Прямые налоги, - писал он, - не могут обеспечить продуктивного обложения народных масс, и посредством этих налогов трудно собрать с народных масс колоссальные суммы, которые требуются современными бюджетами. Между тем же народная масса, переплачивая на предметах косвенного обложения, иногда малозаметно для себя, копейками вносит в казну огромные суммы»
.

Однако в реальности рост косвенного обложения существенно отразился на положении основной массы населения, не изменив общего полуфеодального характера налоговой системы. Таким образом, при ориентации на увеличение доходной части бюджета Витте мало заботился о народных массах как основной налогоплательщике.

Отметим, что далеко не все современники разделяли взгляды Витте на оптимальное соотношение прямых и косвенных налогов. Так, например, И.Х. Озеров достаточно убедительно аргументировал преимущества прямого налогообложения перед косвенным:

«Прямые налоги, являясь оценочными, дают доход, по общему правилу, более верный и определенный, чем косвенные. Действи​тельно, народный доход обыкновенно, за исключением различ​ных промышленных кризисов, войн, неурожаев и пр., медленно, постепенно, без особых скачков, но постоянно возрастает, и по​тому оценочные налоги, соразмеряясь с величиной этого дохода, являются твердым и постоянным источником для государствен​ного хозяйства…

Поэтому в силу того, что правительство может бо​лее рассчитывать на получение от прямых налогов, чем от кос​венных, смелее может основывать на них свой бюджет, первые заслуживают значительного предпочтения перед косвенными.

Прямые налоги не требуют таких расходов на взимание как косвенные. Для прямых налогов требуется предварительный кадастр, который хотя и сопровождается значительными расхо​дами, но, будучи раз произведен, может служить довольно продолжительное время, взимание же косвенных налогов, которое обыкновенно сосредоточивается на моментах производства обложенного продукта, продажи или передвижения его, т.е. на мо​ментах, наступающих в разное время и в различных местах стра​ны, является делом крайне затруднительным и требующим огром​ной массы чиновников, расходы на которых поглощают значительную часть дохода государства»
.

Мы согласны в данном вопросе более с позицией Н.Х. Озерова, чем со взглядами С.Ю. Витте, так как косвенные налоги являются более обременительными для основной массы небогатого населения страны.

Результатом налогово-правовой политики С.Ю. Витте стало дальнейшее обнищание крестьянства как основного плательщика косвенных налогов. И.Х. Озеров писал в начале ХХ века о сложившейся ситуации: «Крестьяне ради уплаты налогов расторговывались своим имуществом и продавали, пока было что продавать»
.

Таким образом, С.Ю. Витте была разработана и реализована на практике финансово-правовая концепция, которая являлась составной частью целостной программы развития российской промышленности. Так как достижение данной задачи требовало значительного повышения доходной части государственного бюджета, то основное внимание в финансово-правовой концепции Витте уделялось именно данному вопросу. В связи с этим, финансово-правовая программа Витте имела четыре основных составляющих: реформу денежного обращения, привлечение прямых иностранных инвестиций, реорганизацию системы налогообложения и введение винной монополии. На практике данные меры принесли положительный результат в плане развития российской промышленности по капиталистическому пути.

§3. Финансово-правовые концепции российских ученых-правоведов
в пореформенный период

Вторая половина ХIХ века стала периодом бурного развития отечественной финансово-правовой мысли. К началу данного периода финансовое право еще не сформировалось в качестве самостоятельной отрасли права, имеющей свой предмет и метод регулирования. Нормы, регулировавшие финансовые правоотношения, входили в качестве составной части в гражданское право. Однако во второй половине столетия бурное развитие капиталистических производственных отношений наряду с усилившимся вмешательством государства в экономику обусловило начало процесса выделения финансового права в самостоятельную отрасль. Об этом свидетельствуют и публиковавшиеся в этот период работы по финансовому праву, авторы которых пытались доказать правомерность употребления самого понятия «финансовое право», определить содержание новой науки и учебной дисциплины. После отмены крепостного права и проведения «великих реформ» развитие капиталистических отношений привело к появлению потребности в теоретическом обосновании и практическом становлении правового регулирования финансовой деятельности. В результате  термин «финансовое право» начал применяться наряду с понятием «финансовая наука», постепенно вытеснять его, отграничивая собственно правовую сферу от сферы экономической. 

В течение девятнадцатого столетия зарождавшееся финансовое право развивалось в неразрывном единстве с соответствующими разделами экономической науки, экономическая составляющая доминировала во многих дореволюционных трудах по финансовому праву. Вместе с тем, экономических факультетов в университетах не было, и финансовые дисциплины изучались на юридических факультетах. Как отмечает профессор К.С. Бельский, «Именно с середины ХIХ в. и в течение второй половины этого века начинается преподавание финансового права на юридических факультетах университетов, образуются кафедры финансового права, публикуются первые курсы лекций и учебники, готовятся кадры преподавателей  ученых в этой области научных знаний»
. Все это порождало научные дискуссии о предмете финансового права. Один из крупнейших дореволюционных специалистов  профессор В.А.Лебедев, например, писал, что «предмет финансового права и финансовой науки одинаков; они различаются только по способу рассмотрения предмета. Финансовое право рассматривает свой предмет юридико-догматическим, а финансовая наука – политическим путем»
. Напротив, профессор И.И.Янжул подчеркивал различие между финансовым правом и финансовой наукой: «Финансовое право изучает на основании опыта, как государство добывает в действительности свои материальные средства, а финансовая наука, на основании данных финансового права и законов народного хозяйства, вырабатывает общие правила о том, как государство должно добывать их. Предмет исследования в обоих случаях один и тот же – финансовое хозяйство, но способы исследования различны. Финансовое право ставит своей задачей юридическо-догматическое изучение финансовых законодательств, в их историческом развитии или современном состоянии, а финансовая наука изучает их влияние с экономической и юридической стороны…
»

Профессор Демидовского юридического лицея И.Т. Тарасов писал по данному вопросу следующее: «Положительное финансовое право есть совокупность положений, определяющих государственно-хозяйственную сферу у данного народа в данную эпоху… Наука финансового права есть наука о правовых нормах, определяющих сферу государственного хозяйства»
.

Различия во взглядах на сущность финансового права приводили к тому, что взгляды исследователей на его содержание также не могли не отличаться. Так, например, уже упоминавшийся профессор В.А.Лебедев в фундаментальном исследовании «Финансовое право» утверждал, что финансовую науку составляют следующие части: «1)обзор государственных потребностей, понятие о финансовом хозяйстве и финансовых учреждениях; 2)обозрение государственных доходов и повинностей; 3)изложение устройства земского и общинного финансового хозяйства; 4)рассмотрение способов покрытия чрезвычайных потребностей, т.е. учение о государственном кредите.
» 

Иного мнения придерживался профессор И.И.Янжул. По его мнению, в большинстве учебников науку о финансах необоснованно делят на две части: учение о расходах и учение о доходах государства. Но учение о государственных расходах «вытекает целиком из понятия о существе государства и его обязанностях, обусловливается организацией государства, формой правления, устройством правительственных учреждений, задачами экономической политики и т.д. и как таковое полным объемом своим относится к государственному и полицейскому праву, ведению которых подлежат перечисленные вопросы, а никак не к финансовой науке…
» Поэтому И.И. Янжул свой курс финансового права ограничивал только рассмотрением государственных доходов. 

Такой подход к предмету финансового права вызвал критику еще одного известного дореволюционного специалиста по финансовому праву С.И. Иловайского, который отмечал: «Нет причины лишать полноты учение о финансовом хозяйстве, для успешного хода которого требуется не только правильное собирание доходов, но и хорошая организация финансовых учреждений и  рациональные расходы собранных средств»
.

Необходимо отметить, что именно С.И. Иловайский пошел дальше других в вопросах разграничения финансового права от финансовой науки. Его фундаментальная работа «Финансовое право» выдержала в дореволюционной России пять изданий
. В данном труде автор достаточно детально исследует проблемы теории и истории финансового права России, в том числе, уделяет значительное внимание бюджетному праву. В каждой главе книги выделяется раздел, посвященный только правовым вопросам. Например, во втором отделе третьей главы С.И.Иловайский проанализировал источники действующего бюджетного права, правовую природу и форму бюджета, проект реформы бюджетного законодательства. 

В работе С.И. Иловайского сформулировано определение бюджетного права: «Под бюджетным правом понимается совокупность всех тех законов, которые определяют порядок составления,  рассмотрения, утверждения и исполнения бюджета. Бюджетное право определяет, кто должен составлять проект бюджета и каким порядком, кто окончательно сводит его в одно целое, какие учреждения принимают участие в обсуждении этого проекта, кто утверждает и в каком порядке»
. Таким образом, фактически поставлен вопрос о разграничении функций законодательной и исполнительной власти в сфере бюджетного права.

С.И. Иловайский первым в истории отечественной финансово-правовой мысли дал трактовку правовой природы бюджета на основе изучения соответствующих правовых норм России, Японии и европейских государств. Вопрос о правовом действии бюджета он неразрывно связывал с рассмотрением государственных доходов и расходов с точки зрения их закрепления в законодательстве. Кроме того, анализ правовой природы бюджета Иловайский связывал с его политическим значением, с формой парламентского и непарламентского государства.

В последующие годы анализ истории бюджетного законодательства продолжил Л.Н.Яснопольский, но его работа «Очерки русского бюджетного права» была опубликована только в 1912г., следовательно, выходит за хронологические рамки нашего исследования.

Таким образом, большинство дореволюционных исследователей, определяя предмет финансового права, включали в него отношения, связанные с государственными доходами и расходами, с формированием росписи доходов и расходов, а также структуру органов финансового управления. При этом наряду с институтами, остающимися в структуре финансового права и в наши дни, такими, например, как государственный кредит, государственный бюджет, налоги, рассматривались и государственные промыслы, организация телеграфа, почты, монетного и железнодорожного дела, правовой режим разработки полезных ископаемых,  использования государственных земель и лесов.

Большое внимание данным аспектам в контексте рассмотрения системы государственных доходов уделял И.И. Янжул. Он подробно обосновал правовые условия существования регалий - доходных прав, исключительно принадлежащие верховной власти или государству.

«Регалии, - писал И.И.Янжул, - суть такие промышленные предприятия, которые государство в силу своего верховного права захватывает в свою исключительную собственность, причем частная инициатива в них или вовсе не допускается, или значительно ограничивается (на практике в бюджетах сюда относят обыкновенно безразлично все казенные промыслы, предназначенные для получения дохода»
.

И.И.Янжул делил все регалии на три категории. К первой он относил те регалии, где государство выступает наравне с частными предпринимателями, занимаясь теми же самыми промыслами: казенные железные дороги, оружейные, артиллерийские и пороховые фабрики и т.д. Ко второй категории относились такие регалии, где государство ограничивало или исключало частную конкуренцию в экономических или политических (но не фискальных) целях: почтовое, телеграфное, монетное дело и т.д. Третью категорию составляли такие регалии, в которых частная инициатива не допускалась, как правило, только из фискальных соображений, из стремления государства к увеличению своего дохода: горная, соляная, табачная, спичечная и некоторые другие регалии
.

Рассматривая регалии первого вида, или казенные фабрики, Янжул отмечал, что государство не может успешно конкурировать с частными лицами в данной сфере деятельности, и потому существование казенных фабрик является нежелательным, за исключением отдельных случаев, к которым он относит военные заводы, конезаводы и т.п. В девятнадцатом столетии российское правительство имело фарфоровый Императорский завод, несколько конезаводов, а также ряд предприятий оборонного характера. Отдельную регалию составляли железные дороги: их важность для государства сочетается с дороговизной постройки, кроме того, эксплуатация требует достаточно жесткой регламентации. Особое значение в числе доходных источников бюджета принадлежало, по мнению И.И. Янжула, горной регалии. «Под именем горной регалии понимается как исключительное право государства на производство горного дела… так и вообще право государств извлекать доход из добывания частными лицами металлов и минералов путем установления специальных налогов и пошлин…»
.

В течение изучаемого периода из трех категорий, на которые делил регалии И.И.Янжул, в течение изучаемого периода существовали только первые две. Фискальные регалии (соляная, табачная) отсутствовали, эти товары служили источником акцизного обложения.

Наряду с доходами, важную роль в правовом регулировании финансовой деятельности играют государственные расходы. Вопросам государственных расходов уделял большое внимание профессор Лебедев в своем труде «Финансовое право».

Как отмечал В.А.Лебедев,  «принципом государственного хозяйства должно служить правило, как раз противоположное правилу частного хозяйства, т.е. в государственном хозяйстве доходы должны быть приноровлены к расходам, потому что известные необходимые потребности непременно должны быть удовлетворены и для этого должны быть найдены средства. Так что свыше ему необходимого государство не должно брать из общей суммы народного дохода. Если для удовлетворения этих потребностей не будет достаточно средств, то государство может обратиться к кредиту и на будущие поколения разложить расходы текущей эпохи»
.

В работе Лебедева указывается, что в государственном бюджете Российской империи деление расходов осуществлялось по министерствам и ведомствам. Такое деление было удобно для практики осуществления расходов, потому что облегчало порядок выдачи сумм и контроля за ними.

Кроме того, было принято деление расходов на личные и материальные. Личными считались расхо​ды на содержание личного состава служащих, а также на устройство, содер​жание и ремонт служебных зданий и т.д. Материальными расходами назы​вались те, которые употреблялись на непосредственную деятельность учреждений, на выполнение тех целей, для которых они существуют.

Далее, указывал Лебедев, в каждом ведомстве расходы делились на обыкновенные и чрезвы​чайные. «Под именем чрезвычайных расходов разумеется удовлетворение обыкновенных же потребностей, только увеличившихся в своих размерах, а также новые потребности, вызванные ненормальным положением государ​ства (напр., войною)»
.

Законодательство Российской империи различало средства общие и специальные. Под специальными средствами понимались доходы, принадлежащие тому или другому ведомству и служащие пополнением его средств. 

В целом, все государственные потребности удовлетворялись из совокупного дохода государства, но в некоторых ведомствах оставались  так называемые специальные средства: доходы, им принадлежащие или имеющие особое специальное назначение. Они могли состоять из пожертвований, из доходов от собственных имуществ и капиталов ведомств.

Кроме того, различали расходы общие и местные. Общими расходами назывались те, которые производились в интере​сах всего государственного управления, а местными - которые касались только определенной местности (напр., провинции), а не всего государства. Так, расходы центрального управления относились к  общим;  по отношению к ним расходы губернские, уездные и т.п. считались местными. Но, кроме того, под, местными расходами понимали те, которые производились собственно из местных средств, например, земские и общинные расходы.                   

Важным аспектом финансовой деятельности в Российской империи являлся сбор налогов. Это объяснялось важной фискальной ролью налогообложения и активным поиском его оптимальных форм. Как отмечал И.И.Янжул, «…Ни одна ветвь финансового законодательства не имеет такого важного значения, как законы, относящиеся к определению и взиманию податей, и что ни одна часть финансовой науки не обладает таким выдающимся практическим интересом, как та, которая имеет своим предметом исследование оснований рациональной податной системы»
.

Взгляды отечественных теоретиков на данный предмет различались. 

Большое внимание уделял вопросам теории и практики правового регулирования налогообложения один из крупных специалистов в области финансового права в Российской империи профессор И.И.Янжул. В своем фундаментальном труде «Основные начала финансовой науки» он предлагает следующее определение налога: «…под именем налогов должно разуметь такие односторонние экономические пожертвования  граждан или подданных, которые государство или иные общественные группы в силу того, что они являются представителями общества, взимают легальным путем и законным способом из их частных имуществ для удовлетворения необходимых общественных потребностей и вызываемых ими издержек»
.

Анализируя данное определение, И.И.Янжул обращает особое внимание на следующие признаки налогов. Во-первых, это односторонние пожертвования, поскольку налогоплательщик вовсе не обязательно получает от государства какой-либо эквивалент. Во-вторых, установление и взимание налогов производится законодательным путем, а не путем произвола исполнительной власти. Способ взимания налогов должен быть определен законом. Кроме того, целью налогов непременно должно быть удовлетворение общественных потребностей. Проанализировав данные признаки, И.И.Янжул сформулировал более сокращенное определение налогов: «…Налог есть та доля, определенная законом, которую государство требует из имущества подданных для достижения высших целей своего существования»
.

Как видим, И.И.Янжул понимал налог в широком смысле, не выделяя из него сбор и пошлину. При этом сам термин «пошлина» трактовался следующим образом: "Пошлиной называется сбор, взимаемый с частных лиц в пользу государства, когда эти лица вступают в соприкосновение с государственными учреждениями из-за своих частных выгод или же когда они вступают по законом определенным формам в письменные отношения друг с другом
".

По иному подходил к пошлинам В.А. Лебедев, в работе которого пошлины рассматривались в качестве «платежей, взимаемых правительством за услуги, оказываемые отдельным членам общества правительственными учреждениями»
. 

Особое внимание уделял Лебедев таможенным пошлинам. Он писал, что таможенные пошлины «составляют особую форму взимания налога с потребления весьма разнообразных предметов, причем признаком податной обязанности принимается переход предмета через границу государства»
.

Таможенные пошлины, писал Лебедев,  устанавливались в Российской империи на основе двух правовых документов: таможенного тарифа и таможенного устава. При этом характерной чертой отечественного таможенного законодательства, как и всего налогового права, являлась его нестабильность. Таможенные уставы, определявшие общий порядок функционирования таможенной службы и устанавливавшие ответственность за таможенные правонарушения, включая контрабанду, менялись не слишком часто. Но таможенные тарифы менялись даже чаще, чем ставки акцизов. Это было характерно, впрочем, не только для России, так как потребности экономики менялись и побуждали к пересмотру таможенных тарифов. В ряде стран законодательство устанавливало обязательность такого пересмотра раз в 10 лет.

В.А. Лебедев писал, что таможенный тариф в рассматриваемый период являлся документом, в котором фиксировались действовавшие таможенные пошлины. Он состоял из двух частей. В первой, общей части, содержались основные правили его применения и пояснения к ним. Вторая, особенная часть, перечисляла конкретные предметы с указанием таможенных пошлин, взимаемых с них. Такое перечисление могло быть двух видов – алфавитное ли систематическое. Систематическое было удобнее, особенно при большом количестве облагаемых пошлинами товаров. Систематический тариф, как правило, должен иметь четыре основных подразделения: товары беспошлинные, обложенные финансовой пошлиной товары, обложенные охранительной пошлиной товары, запрещенные к ввозу или вывозу товары
.

Лебедев высоко оценивал принципы и подходы к установлению таможенных пошлин, которые были сформулированы в Общем учреждении министерств от 25 июня 1811г., где говорилось, что «временное умножение таможенного дохода, если стесняет народную промышленность, приводит источник государственного богатства в оскудение. Пошлинный сбор есть налог на потребителей: при учреждении его не должно отягощать их…Вывозная пошлина должна быть самая умеренная… Что касается до привозных товаров, то пошлина на них должна быть располагаема по силе и достатку потребителей; следовательно, предметы роскоши должны быть обложены больше. Вообще же чрезмерная пошлина поощряет к тайному провозу… Умеренность пошлин, обеспечивая сбор, может отвратить все затруднения и доставить казне весь тот доход, который, не умаляя источника внутреннего богатства, может быть взимаем с внутренних и внешних потребителей»
.

Таким образом, и Лебедев, и Янжул достаточно подробно рассматривали особенности развития финансового законодательства своего времени. При этом их подходы, воззрения и методы значительно отличались.

Работа В.А. Лебедева представляет ценность по целому ряду позиций. Прежде всего, важно ее название – «Финансовое право», которое означало наступление важного нового этапа в процессе выделения финансового права в качестве самостоятельной отрасли права.

Кроме того, учебник Лебедева был настолько фундаментальным, что скорее напоминал не учебник, а монографию. Конечно, с методической точки зрения такой подход вызывал споры и противоречивые точки зрения. В работе не было выверенных формул, четких однозначных определений и подходов, удобных для студентов. С другой стороны, огромный объем фактологического материала позволял более широко взглянуть на рассматриваемые проблемы, показать взаимосвязь финансово-правовых норм с материальными условиями жизни. Недаром труд Лебедева получил заслуженное признание среди многих ученых как в России, так и за рубежом – он был переведен на все европейские языки.

Как указывает профессор А.Н.Козырин, «Пространность изложения явилась следствием того влияния, которое на начальных этапах научной деятельности В.А. Лебедева оказывали на него представители исторической школы»
. В то же время, он отмечает, что В.А. Лебедев убедительно продемонстрировал преимущест​ва использования исторического и сравнительного методов при изучении финансового законодательства.

Исторический метод, который применялся представителями исторической школы в юриспруденции, при наличии определенных недостатков имел и некоторые преимущест​ва. Так, практически по каждому финансовому институту В.А. Лебедев дает подробные исторические ссылки и указания, опираясь при этом на первоис​точники и самые лучшие научные разработки того времени. Если современ​никам Лебедева такая информация могла показаться излишней, то сегодня она приобретает особую ценность, поскольку с ее по​мощью удается восполнить многочисленные пробелы, которые возникают в связи с недоступностью или утратой отдельных источников. Кроме того, все важнейшие институты финансового права автор представляет не только в их историческом развитии, но и не ограничивает при этом предмет исследования только российским законодательством, включая в него и фи​нансово-правовую практику основных европейских государств.

Особое внимание В.А. Лебедев уделял проблеме взаимодействия науки и текущего законодательства. «Финансовое законодательство, - писал он, - существовало издавна, его возникновение, можно сказать, совпадает с воз​никновением государства, так как государство при самом зарождении своем уже нуждалось в средствах для выполнения своих целей. Но законодательство того времени шло ощупью, со множеством ошибок, и даже народившаяся наконец финансовая наука редко имела голос в финансовой практике. Да и в настоящее время финансовое законодательство оставляет еще очень много желать по части применения указаний финансовой науки к действующему праву»
. 

Вклад Лебедева в развитие финансово-правовой науки не ограничивался одним учебником. Широкую известность получила  и другая его работа — «Местные налоги. Опыт иссле​дования теории и практики местного налогообложения», изданная в 1886. За нее В.А. Лебедеву была присуждена ученая степень доктора финан​сового права. В этой книге он досконально разбирает вопрос о системе и формах местных налогов и закладывает новое направление финансово-правовых исследований - местные финансы. Как справедливо отмечает ав​тор, вплоть до второй половины XIX века проблематика местных финансов практически полностью отсутствовала в отечественной финансовой науке: «Наука ведала лишь государственное финансовое хозяйство, а если и каса​лась хозяйства общин и других местных союзов и системы их доходов, то как будто нехотя. Это тем страннее, что местное хозяйство, его потребности и попечение о средствах для их удовлетворения также стары, как сама общи​на»
. Чтобы написать о местных налогах, ученому пришлось подробно изу​чить механизм самоуправления, его функции, проблему разграничения пол​номочий центральной и местной власти в финансовой сфере, что само по себе уже представляло фундаментальный труд.

Важным этапом в научном творчестве В.А. Лебедева стало исследование, посвя​щенное бумажным деньгам. Он одним из первых в российской науке финансового права про​анализировал сущность необеспеченных бумажных денег, появление кото​рых ознаменовало наступление нового этапа развития финансового хозяйст​ва - этапа кредитных денег. Лебедев различал понятия неразменных бумажных денег и бумажных денег, «обеспеченных разменом на звонкую монету». Последние, по его словам, представляют собой «просто квитанцию на получение золота или серебра; это - замена металла, ради удобства хранения, пересылки и, нако​нец, предохранения металла от стирания, при постоянном обращении»
. Что же касается неразменных бумажных денег, то это - деньги и не деньги в то же время: они обладают правами металлических де​нег, не имея их существа.

В отличие от В.А. Лебедева, доктор финансового права, профессор Московского университета, академик И.И. Янжул отличался большей широтой научных интересов. В его работах представлена как юридическая, так и экономическая составляющая, что соответствующим образом характеризует рассматриваемый этап развития финансово-правовой науки. В юридической науке России XIX века заметный след оста​вили  работы Янжула по полицейскому, военному, семейному и фабричному праву, методике преподавания юридических наук
. Однако для целей настоящего исследования имеют его работы по финансовому праву. 

Труд И.И. Янжула «Основные начала финансовой науки: Учение о государственных доходах», стал важной вехой в развитии отечественной науки финансового пра​ва и позволил отнести ее автора к числу основоположников этой отрасли российской юриспруденции
. Так же, как работа В.А. Лебедева, данный труд является не монографией, а университетским учебником, построенным на основе курса лекций, прочитанных автором в Московском Университете. 

Изначальный замысел подготовки фундамен​тального исследования государственных доходов оказался нереа​лизованным. Система курса финансового права, читаемого И.И. Янжулом, состояла из двух частей. В первой части рассмат​ривались так называемые обыкновенные государственные дохо​ды — государственные имущества, регалии, налоги и пошлины. Эта часть была издана.  Во второй части курса излагалось учение о чрезвычайных источниках государственного дохода и о бюджете, но эта часть не была опубликована.

Большое внимание в работе И.И. Янжула уделено тому месту, которое финансовое право занимает в системе общественных наук. Автор рассматривает важные проблемы финансового права современного ему периода: правовой статус регалий и доменов, налоговую систему и проблемы ее эффективности и т.д. Положения действовавшего законодательства подвергнуты критическому анализу, выявлены их слабые стороны, сформулированы практические предложения по совершенствованию законодательства.

В целом, характеризуя работы отечественных ученых по финансовому праву второй половины XIX века, можно отметить, что предмет исследования в них еще не был единым, четко определенным. Как отмечает профессор А.Н. Козырин, «Произошедшая во второй половине XIX века дифференциация финансовой и финансово-правовой наук так и не смогла полностью освободить предмет финансового права от проблем экономических и политических».
 
В рассматриваемый период четко проявилось различие между официальными и доктринальными концепциями финансового права. Первые были больше направлены на решение практических задач, стоявших перед государством в финансовой сфере, и нередко влекли за собой изменение финансового законодательства. Вторые были больше ориентированы на теорию, далеко не всегда имели практические последствия в плане принятия новых нормативно-правовых актов. В то же время, идеи и взгляды ученых создавали теоретическую основу для формирования финансового права в качестве самостоятельной отрасли права.

Глава 3. Бюджетное законодательство Российской империи

§1. Эволюция бюджетного законодательства в России в пореформенный период
Если рассматривать финансовую деятельность государства как деятельность по аккумулированию и распределению финансовых ресурсов, то центральное место в такой деятельности занимает бюджетный процесс. Эффективность финансовой деятельности государства во многом определяется степенью совершенства его бюджетного законодательства. Только сбалансированность доходов и расходов государства способствуют его успешной деятельности во всех сферах, а такая сбалансированность может быть достигнута исключительно на прочной правовой основе.

Поскольку бюджетные правоотношения затрагивают многочисленные и порой противоположные интересы, бюджетное право можно считать одним из самых политизированных разделов финансового права. Это понимали и в изучаемый нами период: «Везде и повсюду во все времена вопросы бюджетного права являлись наиболее острыми, наиболее чреватыми последствиями»
. 

Рассмотрение бюджетного законодательства Российской империи логично начать с основных понятий и терминов, и, прежде всего, с ключевого понятия бюджет. В  изучаемый период бюджет официально назывался росписью государственных расходов и доходов. В современном Бюджетном кодексе РФ государственный бюджет рассматривается как форма образования и расходования денежных средств, предназначенных для финансового обеспечения задач и функций государства и местного самоуправления. Мнения ученых по поводу понятия «бюджет» различаются. Экономисты определяют бюджет как «годовой план доходов и расходов государства»
. С юридической точки зрения, бюджет рассматривается как нормативный правовой акт, являющийся основным финансовым правом образования, распределения и использования централизованного денежного фонда государственного или административно-территориального образования, утверждаемый соответствующим представительным органом государственной власти
. Очевидно, что бюджет с экономической и с юридической точек зрения будет представлять собой близкие, но все же различающиеся понятия. По мнению некоторых авторов, когда речь идет о правовом акте, закрепляющем доходные поступления в государственный бюджетный фонд и статьи расходования этих средств на ближайший финансовый год, более корректно было бы употреблять термин «бюджетный план»
.

Бюджет является одной из наиболее широких финансовых категорий, и потому ему присущи основные финансовые функции: мобилизационная, распределительная, контрольная. Мобилизационная функция обеспечивает поступление средств для государственных нужд. Распределительная функция связана с перераспределением национального дохода путем использования бюджетных средств. Контрольная функция связана с государственным контролем за поступлением и расходованием средств.

В бюджетной системе концентрируется значительная часть национального дохода, которая направляется на реализацию потребностей общегосударственного характера: оборону страны, ее экономическое и социальное развитие, содержание государственного аппарата. Процесс концентрации и распределения бюджетных средств происходит в соответствии с бюджетным планом, или бюджетом, который принимается ежегодно особым законодательным актом. Порядок разработки, обсуждения и принятия бюджетного плана, а также осуществления контроля за его исполнением называется бюджетным процессом. Бюджетный процесс должен иметь законодательное закрепление, чтобы обеспечить принятие наиболее рационального по форме и содержанию бюджетного плана. В отличие от всех других законов, бюджетный закон имеет определенную процессуальную форму его составления, что обусловлено требованием его реальности. Система правовых норм, регулирующая те правоотношения, которые связаны с составлением, принятием, исполнением и контролем бюджета, может быть названа бюджетным правом. Как отмечал Л.В. Ходский, «Под бюджетным правом разумеется совокупность прав народа как высшего субъекта государственного хозяйства через своих представителей (депутатов) определять весь государственный бюджет и контролировать его правильное исполнение или ведение государственного хозяйства. В это право входит не только окончательное рассмотрение росписи всех государственных расходов и доходов, но и право финансового законодательствования, как-то: право установления, отмены или изменений налогов, регулирование денежной системы, изыскание чрезвычайных ресурсов в форме государственного кредита»
. Как видим, в начале ХХ века бюджетное законодательство уже неразрывно связывали с идеей народного представительства.

Нормы бюджетного права, по мнению известного ученого советского периода М.И. Пискотина, разделяются на две группы: материальные нормы и процессуальные нормы. К первой группе относятся бюджетное устройство, состав доходов и направления расходов, их разграничение между различными звеньями бюджетной системы, во вторую группу входят порядок составления, рассмотрения, утверждения и исполнения бюджета, а также отчетности о его исполнении
. Разделяя данную точку зрения и исходя из логики настоящего исследования, мы рассмотрим в данной главе  те нормы, которые относятся к процессуальным, а затем перейдем к анализу норм материальных.

  Формирование и законодательное оформление рациональных правил, регламентирующих бюджетный процесс, являлось делом достаточно длительным.

Первые попытки составления росписей государственных доходов и расходов предпринимались в XYII – XYIII веках, но фактически государство тратило столько, сколько считало нужным, а затем изыскивало источники новых доходов, в первую очередь вводило новые налоги. Соответствовавшая характеру приказного управления раздробленность являлась характерной чертой бюджетной практики. Теоретически оформившаяся идея ежегодного принятия бюджета на практике реализовалась не скоро.

Только в ХIХ столетии в России утверждается более-менее правильный законодательный порядок организации бюджетного процесса. Начало этому положил манифест «Об учреждении министерств» от 2 сентября 1802 года. В соответствии с данным документом, было образовано министерство финансов и в число вопросов, относящихся к компетенции министра финансов, входило «генеральное всех доходов рассигнование по разным частям Государственных расходов… Сверх того возлагается на него обязанность при конце каждого года делать для наступающего подробный штат общих Государственных расходов…
»

До появления министерства финансов в России не существовало единого органа, управлявшего финансами. В период сословно-представительной монархии  за отдельными приказами закреплялись определенные источники доходов, с началом монархии абсолютной этот порядок не претерпел существенных изменений, и каждый новый налог предназначался для покрытия определенного расхода, например, подушное обложение являлось источником содержания армии.

Появление министерства финансов открыло возможность для более совершенного планирования расходов и доходов государства.

Теоретические основы такого планирования сформулировал М.М.Сперанский в своей работе «План финансов»
. Неудовлетворительное состояние государственных финансов в начале ХIХ века привело к тому, что Сперанский получил от императора указание сформулировать основные принципы бюджетного законодательства и составить роспись доходов и расходов на 1810 год, что и было сделано. План Сперанского, как уже отмечалось, послужил основой для совершенствования бюджетного законодательства. В этом плане достаточно выдающимся стал 1810г., когда император подписал целый ряд документов, так или иначе затрагивавших бюджетные вопросы. Среди них можно выделить  Манифест от 2 февраля 1810г., который постановил все статьи казенных расходов считать принадлежащими казначейству, а все чрезвычайные расходы предварительно рассматривать в Государственном Совете. Среди трех важнейших задач, которые надлежало рассматривать Государственному совету — высшему законосовещательному органу империи, — Манифест от 1 января 1810 г. особо выделял «настоящее положение государственных доходов и расходов». Этими вопросами, а также вопросами промышленности, торговли, науки, ведал Депар​тамент государственной экономии, один из четырех департаментов, на которые Государственный Совет был разделен.

Предположения о Государственной росписи и важнейшие фи​нансовые вопросы рассматривал Комитет финансов, состоявший из высших сановников империи. 

Основанием для подготовки правительственного решения по фи​нансовым вопросам, как правило, был доклад министра финансов Императору. Правительственное решение оформлялось в зависимо​сти от важности вопроса манифестом либо именным указом Императора.

В соответствии с предложениями Сперанского, манифест от 25 июня  1811г. утвердил правила для составления росписи доходов и расходов.

Таким образом, усилиями М.М.Сперанского формально была создана система российского бюджетного права, но реально больших изменений в бюджетном деле не произошло. Четкой организации бюджетного управления достигнуто не было, действенный контроль в бюджетной сфере отсутствовал, дефицит бюджета покрывался за счет роста займов. Сам бюджет оставался секретным.

В Энциклопедическом словаре Брокгауза и Ефрона положение дел в бюджетной сфере характеризовалось следующим образом: «В дореформенное время каждое ведомство было государством в государстве, имея свой отдельный бюджет не только по расходу, но и по доходу; каждое министерство имело в исключительном своем заведовании особые источники дохода, предназначенные для известных целей и не всегда входившие в общую роспись. Государственная роспись не считалась обязательной к исполнению: каждое ведомство пользовалось широкими правами на испрашивание дополнительных ассигнований… Государственная отчетность была весьма несовершенна, сколько-нибудь серьезный контроль отсутствовал.
»  Можно сказать, что до бюджетной реформы 1863г. бюджетного права в России не существовало (а если связывать бюджетное право с идеей народного представительства, то бюджетного права не существовало до создания Государственной думы).

В 1852г. правительство начало подготовку бюджетной реформы. Ее необходимость обуславливалась плачевным состоянием финансов, что усугубилось Крымской войной. Так, с 1854 по 1857г. количество кредитных билетов в обращении выросло более чем в два раза и достигло 735,3 миллиона рублей, государственный долг на 1 января 1857г. составил 1699 миллионов рублей
. Но бюджетная реформа осуществлялась не самостоятельно, а в рамках реформы Государственного контроля.

22 мая 1862г. Александр II утвердил Правила о составлении, рассмотрении, утверждении и исполнении государственной росписи и финансовых смет министерств и главных управлений
.

Ст.1 данного документа устанавливала, что «Государственная роспись есть исчисление: 1)всех предстоящих по государству расходов; 2)источников к их удовлетворению»
. 

«Правила» устанавливали новую схему бюджетного процесса. Каждое министерство и главное управление ежегодно должно было составлять об ожидаемых по его ве​домству доходах и предстоящих ему расходах финансовые сметы по особо установленным формам. Эти сметы направлялись в Министерст​во финансов. Государственный контроль и Государственный совет. Ми​нистерство финансов проверяло эти сметы «против существующих за​коноположений» и составляло государственную роспись доходов и рас​ходов. Затем министр финансов составлял соображения о статьях расхо​дов, которые могут быть сокращены, и об источниках покрытия пред​стоящего дефицита. Департамент государственной экономии Государст​венного совета по получении от Минфина и Госконтроля смет и заме​чаний на них рассматривал эти документы в соединенном заседании с министрами, «по части коих последовали замечания», и составлял соб​ственное заключение. Последнее выносилось на общее заседание Госу​дарственного совета. После рассмотрения росписи Госсоветом она по​ступала на Высочайшее утверждение
.

Утвержденная Императором Государственная роспись (прежде со​ставлявшая государственную тайну) подлежала обнародованию. Сметы публиковались лишь с указанием параграфов и статей сметных назна​чений, без других подробностей
. Введение гласности Государственной росписи не только содействовало упрочению внутреннего и внешнего кредита государства и порядка в ведении бюджетного хозяйства — оно стало первым шагом по пути к утверждению принципа публичности государственных финансов. Как отмечает В.М. Пушкарева, «Бюджетные акты 1862г. ликвидировали дореформенную эпоху и стали исходным пунктом для развития российского бюджетного законодательства»
.

С 1866 г. были введены в действие подготовленные той же Комис​сией «Правила о поступления государственных доходов и производст​ве государственных расходов». Пункт 1 «Правил» гласил: «в видах единства кассы все доходы государственные сосредотачиваются в Ми​нистерстве финансов, в кассах ведомства Департамента Государствен​ного Казначейства, и сими кассами уплачиваются в руки прямых кре​диторов казны непосредственно расходы всех Министерств и Главных Управлений»
.

Последовательное проведение принципа единства кассы позво​лило установить четкий порядок работы по исполнению бюджетных назначений. Государственная роспись должна была приводиться в ис​полнение «посредством кассовых расписаний об ожидаемых доходах и предстоящих расходах». Расписания составлялись министерствами и главными управлениями, а также соответствующими департаментами Министерства финансов на каждую губернию отдельно и поступали в Департамент государственного казначейства.

Доходы окладные, акцизы, пошлины за право торговли, штрафы и т.д. взимались уездными казначействами, а также специальными сбор​щиками доходов (горных, почтовых, монетных, таможенных и др.). Все суммы должны были приниматься от плательщиков «беспрекословно». Единственный документ, представляемый плательщиком, — объявление на простой бумаге о сумме и назначении взноса по установленной фор​ме. Если точный размер взноса плательщику не был известен, ему над​лежало обратиться в соответствующее управление на месте. Управление было обязано дать плательщику необходимое ему платежное свидетель​ство. Таким образом, издержки по исчислению налоговых платежей и ответственность за правильность этого исчисления принимало на себя государство.

Введение единства кассы в казначейских учреждениях и в систе​ме Государственного банка позволило последнему исполнять требо​вания Министерства финансов о переводе средств между казначей​ствами без пересылки денег.

В результате бюджетной реформы 1860-х гг. Россия впервые по​лучила полностью законодательно оформленную схему бюджетного процесса, включавшую составление, утверждение, исполнение, кон​троль бюджета и бюджетных назначений.

Согласно упомянутым выше «Правилам», все государственные доходы и расходы, за исключением специально определенных, под​лежали включению в Государственную роспись. «Никакой расход, в Высочайше утвержденной Государственной росписи и финансовых сметах не показанный, или не разрешенный экстраординарным кре​дитом в законодательном порядке, не допускается», — устанавливали «Правила»
. Министерства более не могли иметь доходные источники в собственном заведовании, не могли по собственному усмотрению из​менять сметное назначение кредитов, накапливать неиспользованные остатки ассигнованных сумм. По окончании срока действия расход​ных смет неизрасходованные кредиты должны были причисляться к свободным остаткам государственного казначейства. Замена недостат​ков сбережениями допускалась только по отдельным статьям финан​совых смет. Главные подразделения (параграфы) смет представляли «в течение всего сметного периода неизменяемые для распорядителей кредитами нормы».

С введением «Правил», в организации государственных финансов окончательно ушел в прошлое архаический принцип специализации доходов, когда каждая расходная статья обеспечивалась собственным доходным источником. Его заменили принципы единства фонда и специализации кредитов — сосредоточение в бюджете всех государст​венных доходов независимо от их источников и строго целевое ис​пользование ассигнованных в соответствии с утвержденными смета​ми средств, полученных за счет доходных поступлений.

В дальнейшем Государственная роспись становилась все более полным документом. В нее включались доходы и расходы, ранее про​водившиеся в особом порядке. Однако одна из наиболее острых бюджетных проблем - сверхсметные кредиты, как и в первой половине столетия, осталась предметом постоянного беспокойства для министра финансов, вынужденного внезапно изыскивать источники финансирования немалых расходов. Согласно «Правилам», сверхсметные кредиты испрашивались «тем же порядком, что и назначения сметные»
. Единственное исключение — сверхсметные кредиты, требующие, по военным и политическим обстоятельствам, особой быстроты и тайны, «испрашиваются непосредственными всеподданнейшими докладами генерал-адмирала и министров военных и иностранных дел»
.

Важное значение для эффективности действия бюджетного законодательства имеет организация его исполнения на местах. Главным звеном финансового и хозяйственного управления в гу​берниях были учрежденные Екатериной II казенные палаты, которые благополучно просуществовали весь XIX век. Казенные палаты веда​ли питейными и соляными сборами, оброчными статьями, составле​нием ревизских сказок, а также постройками и подрядами. Руково​дил казенной палатой вице-губернатор. Казенные палаты делились на несколько экспедиций, каждая из которых заведовала определен​ной отраслью хозяйства.

После проведенных в начале 60-х гг. реформ часть обязанностей губернских казенных палат перешла к другим учреждениям. Взима​ние дополнительных процентного и раскладочного сборов было воз​ложено на особые податные присутствия, налог с наследства взимали окружные суды, земские и городские сборы с земель и недвижимых имуществ — земские губернские собрания и городские думы. Кроме того, на местах появились акцизные чиновники, которые занимались питейными сборами. С 1885 г. при казенных палатах появились по​датные инспекторы. На них было возложено наблюдение за торгов​лей и выявление подлежащих обложению доходов с недвижимых имуществ, ревизия уездных казначейств, проверка действий волост​ных старшин и сельских старост по взиманию казенных и общест​венных сборов и некоторые другие функции. Обо всех обнаруженных нарушениях инспектор был обязан докладывать в казенную палату,  сам же распорядительных функций не имел.

Еще в 1780 г. в каждом уезде появились уездные казначеи, кото​рые занимались приемом и хранением вносимых в казну денег, а также пересылкой этих денег по назначению. «Все казенные доходы уезда, какого бы звания они ни были, не исключая никаких, должны поступать в прием и под сохранение уездного казначея», — предпи​сывало «Учреждение для управления губерний». Кроме того, в центре были созданы штатные и остаточные (для неизрасходованных сумм) казначейства. После создания в начале XIX в. министерств расходо​вание средств по сметам каждого министерства и сбор принадлежа​щих ему доходов осуществлялись через подведомственное министер​ству казначейство. Остатки сумм поступали в распоряжение Государ​ственного казначейства, с 1821 г. получившего статус самостоятель​ного департамента Министерства финансов. В 1860-е гг. ведомственные казначейства были ликвидированы. С этого времени система казначейств включала: уездные, губернские казначейства (подведомственные казенным палатам) и Департамент государственного казначейства. 

Важное значение для рациональной организации бюджетного хозяйства имело создание бюджетной классификации, т.е. систематизированной группировки доходов и расходов бюджета по видам. В январе 1812 г. была утверждена классификация государственных доходов, включавшая: 1) подати; 2) доходы экономические (с оброч​ных статей, лесов и т.д.); 3) пошлины (таможенные, винные и др.); 4) займы; 5) доходы чрезвычайные.

Бюджетная реформа 1860-х гг. сопровождалась введением новой классификаций доходов. Они были разделены на окладные, т.е. посту​павшие в установленном законодательством размере, например, подати, и неокладные, например, от продажи казенных имуществ. В 1891 г. классификация доходов была усовершенствована. Обыкновенные дохо​ды бюджета подразделялись на девять отделов: 

1) прямые налоги (позе​мельные, с недвижимых имуществ и подати; промысловый налог; сбор с доходов от денежных капиталов); 

2) косвенные налоги («доходы»: пи​тейный, табачный, сахарный, нефтяной, спичечный, таможенный);

3) пошлины (гербовые, актовые, с паспортов и др.); 

4) правительствен​ные регалии («доходы»: горный, монетный, почтовый, телеграфный, от казенной продажи питей); 

5) казенные имущества и капиталы: (оброч​ные статьи и промыслы, лесной доход, казенные железные дороги, ка​зенные заводы, прибыли от принадлежащих казне капиталов, прибыли от участия казны в доходах частных железных дорог); 

6) отчуждение государственных имуществ; 

7) выкупные платежи; 

8) возмещение расхо​дов государственного казначейства (обязательные платежи обществ же​лезных дорог, возврат ссуд и др.); 

9) доходы разного рода (мелкие и случайные)
. 

Отделы, в свою очередь, подразделялись на параграфы.

В классификации одинаковым доходам присваивались одина​ковые номера независимо от параграфов, статей и смет. Это по​зволяло показать доход, поступивший по различным сметам, в виде общей суммы.

Классификация расходных статей включала расходы обыкно​венные и чрезвычайные. В состав обыкновенных расходов входили платежи по займам, а также расходы по сметам отдельных мини​стерств. Отнесение расходов и доходов к разряду чрезвычайных регулировалось специальными Правилами, приятыми в 1894г. К числу чрезвычайных расходов Правила относили расходы на сооружение и приобретение подвижного состава железных дорог, военные издержки, ликвидацию последствий эпидемий и неурожаев, создание специальных резервов продовольствия, досрочные выплаты по государственным займам, расходы по приобретению в казну частной собственности. Расходы чрезвычайные, как правило, финансировались за счет чрезвычайных доходов. К числу чрезвычайных доходов законодательство относило вклады в Государственный банк на вечное время, поступления от продажи государственной собственности, погашения выданных из казначейства ссуд, поступления от частных железнодорожных обществ, займов и других кредитных операций
.

Несмотря на определенную прогрессивность принятого бюджетного законодательства, его реализация на практике была далека от написанного на бумаге. Как отмечал Л.Н. Яснопольский, «бюджетная область есть одна из тех областей, где формальное право в высшей степени способно превращаться в совершенно отличную от него бюджетную практику, иногда обесценивающую формально совершенное законодательство»
.

Вместе с тем, в течение изучаемого периода нормы бюджетного законодательства постоянно претерпевали изменения в плане их совершенствования. Совершенствование правовых норм, развитие гласности в бюджетной сфере сказывалось и на структуре бюджета, прежде всего, на структуре расходов. Исторически доминирующее положение в структуре расходов российского бюджета занимали расходы на вооруженные силы, что было связано с геополитическим положением страны. Отсутствие естественных границ обуславливало постоянную внешнюю угрозу, государство развивалось в условиях постоянных войн, причем большинство из них вынуждено было вести на своей территории. Тем не менее, предпринимались меры, направленные на сокращение доли военных расходов. Большое значение имело то, что в конце девятнадцатого века каждое пятилетие стали составляться и утверждаться «Правила составления, рассмотрения и исполнения финансовых смет Военного министерства». И если в начале столетия расходы военного министерства составляли более 60% расходов бюджета, то к концу девятнадцатого века расходы военного и морского министерств вместе составили менее четверти всех расходов государства
. 

Контроль за расходами военного ведомства имел большое значение для финансового развития страны. 13 мая 1888г. указом императора была определена предельная цифра ежегодного бюджета военного министерства на период 1889 – 1893гг
. В дополнение данного указа, 20 декабря 1888г. были утверждены «Правила о порядке составления, рассмотрения и исполнения финансовых расходных смет Военного Министерства в пятилетие 1889 – 1893гг.
» Статья 15 данных правил устанавливала, что военное министерство «может испрашивать в течение 1889 – 1893гг. чрезвычайные сверхсметные кредиты лишь в случае войны или военной экспедиции»
. При этом недостаток средств по одним статьям разрешалось покрывать за счет других статей.

Наряду с относительным уменьшением доли военных расходов бюджета, возрастал удельный вес расходов, связанных со стимулированием социально-экономического развития страны. Постоянно росли расходы на народное образование, общественное призрение, железнодорожное строительство.

Совершенствование бюджетного законодательства включало в себя установление более точной классификации доходов и расходов, введенную законом от 14 июня 1891г., а также неоднократно устанавливавшееся Государственным советом разделение обыкновенных и чрезвычайных расходов. Полностью весь бюджетный процесс, в том числе сроки предоставления, рассмотрения, утверждения смет, конкретные лица, ответственные за тот или иной этап, был окончательно определен законом от 8 июня 1893 года.  Позднее, 2 апреля 1903г., были утверждены Особые правила о бюджете Военного министерства. Завершение, в целом,  формирования бюджетного законодательства позволило в определенной степени упорядочить бюджетный дефицит, получить более ясную картину происходящего в сфере государственных финансов.

Таким образом, вторая половина девятнадцатого века – это начало становления бюджетного законодательства в России на принципах, сформулированных еще М.М. Сперанским. Бюджетное законодательство развивалось по пути определенной сбалансированности бюджета, по пути развития гласности в бюджетной сфере. Не все в этом плане было достигнуто: некоторые статьи расходов оставались секретными, сам бюджет почти все годы являлся дефицитным. Сохранялось характерное и для европейских стран разделение бюджета на обыкновенный и чрезвычайный. В целом, специфика правового регулирования бюджетного процесса не позволяла сформировать такой бюджет, который был необходим государству с активно развивавшейся экономикой. На переход от системы формального бюджета  к системе реального бюджета России потребовалось почти столетие.

§2. Развитие бюджетного процесса в России в начале ХХ века
Изменения, произошедшие в государственном строе России в начале ХХ века, повлекли за собой и значительную модернизацию бюджетного законодательства. В первую очередь, это было связано с созданием в 1906г. такого учреждения, как Государственная Дума.

Основная функция Государственной Думы, как и функция любого парламента в мире – это принятие законов. Среди наиболее важных законов парламенты ежегодно принимают законопроекты о бюджете страны. Поэтому с возникновением идеи о создании представительного органа в России встал вопрос о наделении его полномочиями в области обсуждения и принятия бюджета. Тем более, что, в соответствии с формировавшимися в то время взглядами, бюджетный закон нуждался в обязательном обсуждении представительным органом.

В соответствии с Манифестом «Об учреждении Государственной Думы» от 6 августа 1905г. и Манифестом «Об изменении учреждения Государственного Совета и пересмотре учреждения Государственной Думы» от 17 октября 1905г., населению империи дано было право через своих выборных представителей в обсуждении финансовых смет и росписи государственных доходов и расходов.

В соответствии с Учреждением Государственной Думы от 20 февраля 1906г., ведению Государственной Думы, в числе прочих вопросов, подлежали «Государственная Роспись доходов и расходов вместе с финансовыми сметами Министерств и Главных Управлений, равно как денежные из казны ассигнования, Росписью не предусмотренные», а также «отчет Государственного Контроля по исполнению Государственной Росписи»
.

Прежде чем обратиться непосредственно к порядку принятия бюджета, рассмотрим в главных чертах общий порядок принятия законов в начале ХХ века.

В современных государствах, как правило, процедуры принятия законов достаточно отработаны. Они начинаются со стадии законодательной инициативы, затем законопроекты обсуждаются в соответствующих комитетах, рассматриваются в нескольких чтениях, обычно в трех. 

В Российской империи создание Государственной Думы потребовало внесения определенных изменений в существовавший ранее порядок законотворчества.

Важность законотворческой функции Думы, во многом, определялась тем фактом, что в российской правовой системе закон является основным источником права, или главной формой выражения государственной воли. 

Принятие законов должно происходить в полном соответствии с установленным порядком, чтобы частично избежать возможных разногласий и сделать законотворческий процесс эффективным и плодотворным.

В этой связи большое значение имеют те нормативные акты, которые устанавливают порядок принятия законов, расписывают все законодательные процедуры.

Общий порядок принятия законов в Российской империи в начале ХХ века устанавливался Основными законами Российской империи в редакции 1906 года, в частности, статьей 86, которая говорила, что «Никакой новый закон не может последовать без одобрения Государственного Совета и Государственной Думы и восприять силу без утверждения Государя Императора»
.

Порядок принятия законов Государственной Думой устанавливался двумя документами: в более общих чертах Учреждением Государственной Думы и затем, достаточно подробно, Наказом Государственной Думы.

В соответствии со ст. 47 Учреждения Государственной Думы,  законопроект, внесенный в Государственную Думу министром или главноуправляющим отдельной частью, мог быть взят обратно, пока этот законопроект не одобрен Думою. Законопроект,  появившийся по инициативе Думы, мог быть взят обратно внесшим министром или главноуправляющим не иначе, как с согласия Думы. 

Ст. 49 Учреждения установила, что законопроекты, поступившие в Государственную думу и одобренные, передаются в Государственный совет. Законопроекты,  предначертанные по почину Государственного совета и им утвержденные, поступают в Государственную думу.

Законопроекты, поступившие в Государственную думу и одобренные как ею, так и Государственным советом, равно как зако​нопроекты, предначертанные по почину Государственного совета и одобренные как им, так и Государственной думой, представляются Императорскому Величеству председателем Государственного совета.

Законопроекты, предначертанные по почину Государствен​ного совета или Государственной думы и не удостоившиеся Высочай​шего утверждения, не могут быть внесены на законодательное рас​смотрение в течение той же сессии. Законопроекты, предначертанные по почину Государственного совета или Государственной думы и от​клоненные одним из сих установлений, могут быть внесены на законо​дательное рассмотрение в течение той же сессии, если последует императорское на то повеление (ст. 53).

Об отмене или изменении действующего или издании ново​го закона члены Государственной думы подают письменное заявление ее председателю. К заявлению об изменении действующего или изда​нии нового закона должен быть приложен проект основных положе​ний предлагаемого изменения в законе или нового закона, с объясни​тельной к проекту запиской. Если заявление это подписано не менее, чем тридцатью членами, то председатель вносит его на рассмотрение Думы.

О дне слушания в Государственной думе заявления об отме​не или изменения действующего или издания нового закона извеща​ются министры и главноуправляющие отдельными частями, к предме​там ведомства которых заявление относится, с сообщением им копии с заявления и относящихся к нему приложений, не позднее, как за ме​сяц до дня слушания.

Ст. 57 устанавливала, что если Государственная Дума разделяет изложенные в заяв​лении соображения о желательности отмены или изменения действу​ющего или издания нового закона, то соответствующий законопроект вырабатывается и вносится в Думу подлежащим министром либо глав​ноуправляющим отдельной частью. В случае отказа министра или главноуправляющего от составления такого законопроекта, Думой может быть образована для его выработки комиссия из своей среды.

Более подробно порядок принятия законов и рассмотрения иных дел устанавливался в главе четвертой Наказа Государственной Думы от 2 июня 1909 года. В соответствии с данным документом,  Государственная Дума приступала к разрешению пoдлeжащих ее ведению законодательных дел не прежде, как по рассмотрении их в соответствующих комиссиях и по поступлении от последних докладов.

Поступившие от министров, главноуправляющих или от Государственного совета законопроекты докладывались председателем общему собранию в одном из ближайших заседаний вместе с заключением совещания Государственной думы об их направлении.

Если Государственная Дума признавала желательным предложенное ей  законодательное заявление, а министр или главноуправляющий изъявляли согласие на выработку соответствующего законопроекта, то это не препятствовало Государственной Думе немедленно передать предложенное заявление, для самостоятельной выработки законопроекта, в одну из существую​щих или в особо для сего образованную комиссию.

По передаче законодательного заявления в комиссию для вы​работки законопроекта все законода​тельные предположения, непосредственно относящиеся до порученно​го означенной комиссией дела, в какой бы стадии рассмотрения они ни находились, передавались в эту комиссию, в качестве материала.

Все законопроекты, поступающие в общее собрание из комис​сий, подлежали троекратному обсуждению, с промежутком между вторым и третьим обсуждениями не менее трех дней.

При обсуждении законопроекта, признанного спешным, данный срок мог быть сокращен Государственной думой по ее усмотрению.

Постановление Государственной думы о признании законо​проекта срочным могло состояться по заявлению 30 членов Государ​ственной думы или комиссии, рассматривавшей законопроект, или же министров и главноуправляющих.

Заявление это должно быть внесено не позже постановки данного законопроекта на повестку заседания, — о чем доводится до сведения общего собрания одновременно с объявлением повестки.

Постановление о спешности принималось до начала первого обсуж​дения законопроекта с выслушиванием только двух речей: одной — за, другой против спешности.

Постановление о спешности могло быть отменено общим со​бранием во всякое время по заявлению 30 членов, комиссии или пра​вительства. По такому заявлению допускались две речи: одна, — за, другая против предложения.

Рассмотрение законопроекта происходило не ранее, как через три дня после раздачи членам Государственной думы печатных докла​дов комиссий и начиналось с общего обсуждения основных положений предполагаемого к изданию закона (первое обсуждение).

Если при таком рассмотрении переход к постатейному обсуждению законопроекта был отвергнут, то сам законопроект считался откло​ненным.

Постатейное обсуждение (второе обсуждение) имело своим предметом рассмотрение отдельных статей предполагаемого к изда​нию закона.

По постановлению Государственной думы при рассмотрении от​дельных статей допускались отступления от постатейного порядка.

При втором обсуждении законопроекта членам Государственной Думы, комиссии и правительству предоставлялось право вносить предложения с изложением дополнительных статей и поправок к отдельным статьям законопроекта.

Предложения эти, внесенные отдельными членами Государственной думы и не поддержанные 10 членами, не ставились на голосование.

По заявлению министра или комиссии, рассматривавшей законопроект, эти предложения, до обсуждения их, обращались на предварительное рассмотрение комиссии.

В таком случае второе обсуждение отлагалось до представления заключения комиссии, которой Государственная Дума для этого могла назначить определенный срок.

Поправки редакционного характера не ставились на голосование и  сообщаются в редакционную комиссию.

По законопроектам, связанным с условными кредитами, касающиеся этих кредитов поправки должны быть внесены не позже, чем за 24 часа до начала заседания, назначенного для второго обсуждения.

По окончании постатейного обсуждения законопроекта председатель и секретарь Государственной Думы совместно делали свод принятых при втором обсуждении постановлений.

Между вторым и третьим обсуждениями, — но не позже, чем за 48 часов до заседания, назначенного для третьего обсуждения, за подписью 10 членов Государственной Думы, а также от имени комиссии или правительства, могли быть подаваемы на имя Председателя Государственной Думы письменные дополнения и поправки к законопроекту  с кратким изложением их оснований. Такие заявления немедленно сообщались на заключение комиссии, рассматривавшей законопроект, которая в свою очередь могла предлагать от своего имени новые поправки.

При обсуждении законопроектов, признанных спешными, никаких дополнений и поправок после второго обсуждения не принималось.

Если промежуток между вторым и третьим обсуждениями был более трех дней, то председатель по окончании второго обсуждения предлагал Государственной Думе назначить срок для внесения поправок и дополнений.

Печатный текст законопроекта, не признанного спешным, — в той редакции, как он принят Государственной думой при втором обсуждении, — и предложенных дополнений и поправок, вместе с заключением по ним комиссий, раздавался членам Государственной думы не позже, как за 24 часа до открытия заседания, назначенного для третьего обсуждения.

Третье обсуждение начиналось со вторичного постатейного рассмотрения законопроекта. Никаких поправок и дополнений, кроме заявленных ранее, не допускалось.

После постатейного голосования в третьем обсуждении пред​седатель ставил на голосование вопрос: принимает ли Государственная Дума законопроект, с принятыми уже поправками, в целом.

Одобренный Государственной думой законопроект передавался в редакционную комиссию, которая устанавливала окончательное из​ложение законопроекта, не допуская никаких изменений по существу. Установленное комиссией изложение вносилось на утверждение обще​го собрания Думы.

Как уже указывалось выше, кроме законодательных, Государственная Дума имела и финансовые полномочия. Рассмотрению Государственной думы под​лежали бюджет империи ("государственная роспись доходов и расхо​дов") и кредиты сверх него, причем на основании особых правил. Эти правила, называвшиеся «Правила о порядке рассмотрения государственной росписи доходов и расходов, а равно о производстве из казны расходов, росписью не предусмотренных», были подписаны императором Николаем II 8 марта 1906 г
. В соответствии с этими правилами, проект росписи вносился одновременно и в Государственный Совет, и в Государственную Думу, и рассматривался ими в обычном законодательном порядке.

Необходимо заметить, что объем финансовых полномочий Думы сокращался в связи с тем, что в государственную роспись доходов и расходов включались не все финансовые средства государства. В нее не вносили, например, железнодорожные тарифы, таможенные тарифы, цену на водку и т.д. Кроме того, правила 1906 г. делили все расходы государства на три группы. В первую входили расходы, совсем не подлежавшие рассмотрению Думы, например, бюджет министерства императорского двора. Ко второй группе относились платежи государственного долга и некоторые другие расходы, рассматривавшиеся Думой лишь частично (их нельзя было сокращать). И, наконец, к третьей группе относились все остальные расходы, в которые Дума могла вносить изменения Таким образом, в полной мере контролю Думы подлежало около 60% бюджета
. Как пишет А.Ф.Смирнов, «Бюджетные правила 8 марта были подлинным камнем преткновения, и особенно ст.9. Согласно этим правилам, свыше 40% всех бюджетных расходов исключались из ведения Думы, она не могла их менять и сокращать»
.

Данный документ, получивший в литературе начала ХХ века название «новые сметные правила», вызвал обоснованную критику. Как отмечали некоторые авторы, он «сводит бюджетное право нашего парламента к такой минимальной компетенции, при которой всякая законодательная работа в области бюджета становится совершенно бесплодной»
. Правительство получило возможность переводить кредиты из одной ситатьи в другую в пределах главных подразделений бюджета. При таких условиях контроль органа народного представительства за исполнением государственных доходов и расходов являлся трудно осуществимым. Результатом стало «бюджетное бесправие нашего парламента и полное отсутствие конституционных гарантий в области взимания и расходования государственных средств»
.

Ограничение полномочий Государственной Думы в бюджетной сфере устанавливалось и Основными законами 1906г. В соответствии со ст.114, при обсуждении бюджета не подлежали исключению или сокращению платежи по государственным долгам и по другим обязательствам государства. Кредиты министерства императорского двора, в суммах, не превышающих ассигнований по росписи 1906г., обсуждению Думы также не подлежали.

Реальное обсуждение бюджета происходило только в период работы III и IY Государственной Думы, так как две предыдущие были распущены, не дойдя до бюджетных вопросов.

На практике Дума вносила в бюджет незначительные изменения, но без ее согласия нельзя было установить новые налоги и новые статьи расходов в бюджете. Обсуждение бюджета в Думе сопровождалось активными прениями, но почти ничего изменить депутаты не могли. Профессор А.Ф.Смирнов пишет: «Лишь один раз Третья Дума задержала утверждение расходов на воссоздание флота… но Император своей волей… перечеркнул и эту слабую попытку вмешательства в его права»
. 

На рссмотрение бюджета Дума имела всего два месяца, и никогда, естественно, не укладывалась в отведенный срок. Месте с тем, в соответствии со ст.116 Основных законов, если Государственная роспись не будет утверждена к началу сметного периода (финансовый год начинался с 1 января), остается в силе последняя утвержденная роспись.

 Наказом Государственной Думы для рассмотрения проекта  бюджета страны, или, в терминологии того времени, проекта государственной росписи доходов и расходов, устанавливался особый порядок.

Наказ устанавливал, что внесенные правительством в Государственную думу проект государственной росписи доходов и расходов и финансовые сметы ми​нистерств и главных управлений  передаются, по их внесении, в бюджетную комиссию.

Государственная дума приступает к их рассмотрению по по​ступлении к ней докладов бюджетной комиссии: по отдельным сметам (совокупности отдельных номеров росписи), по доходной части проек​та государственной росписи и по всему проекту росписи.

Отступление от этого порядка могло быть допущено лишь по особому постановлению Государственной думы, которое она принимала не иначе, как получив по данному вопросу заключение бюд​жетной комиссии.

Первое обсуждение проекта государственной росписи доходов и расходов имеет предметом рассмотрение общих оснований проекта и заканчивается голосованием о переходе к рассмотрению расходной и доходной части проекта.

Второе обсуждение состоит из рассмотрения и голосования отдельных номеров и параграфов проекта государственной росписи доходов и расходов, причем расходная часть проекта государственной росписи рассматривается и голосуется ранее доходной его части.

Обсуждение номеров расходной части проекта государствен​ной росписи происходит по группам, соответствующим финансовым сметам отдельного ведомства, и состоит из рассмотрения, прежде всего, общих оснований данной финансовой сметы, а затем и соответствующих номеров проекта росписи.

Обсуждение доходной части проекта государственной росписи состоит из рассмотрения, прежде всего, общих оснований этой части проекта, а затем и отдельных параграфов последнего.

После того, как Государственная дума постановит перейти к рассмотрению и голосованию номеров проекта государственной росписи, на рассмотрение и голосование ставится вопрос об оставлении указанных в докладах бюджетной комиссии кредитов по рассматриваемым номерам проекта к условному отпуску.

Каждый номер проекта государственной росписи (соответствующий параграфу финансовой сметы) и каждый параграф доходной части проекта подлежат отдельному голосованию.

По окончании голосования всех номеров и параграфов проекта государственной росписи на голосование ставится проект во всем объеме принятых частей.

Заключение образованной в порядке ст. 12 Высочайше утвержденных 8 марта 1906 г. правил особой (согласительной) комиссии передается, по внесении его в Государственную думу, в бюджетную комиссию и ставится на обсуждение общего собрания по внесении последней соответствующего доклада
.

Обсуждение доклада бюджетной комиссии  состоит из рассмотрения общих оснований докладов и голосования заключения бюджетной комиссии.

Все поправки к докладам бюджетной комиссии, как по проекту государственной росписи, так и по заключениям особых (согласительных) комиссий  должны быть не позже, чем за три дня до их обсуждения, сообщены на имя председателя Государственной думы и переданы немедленно в бюджетную комиссию для представления ее заключения ко времени обсуждения доклада.

Доклад бюджетной комиссии должен быть роздан членам Государственной думы не позже, как за 7 дней до его рассмотрения.

Поправки, предложенные к докладу бюджетной комиссии по заключению особой (согласительной) комиссии, могут быть представлены на обсуждение и голосование Государственной думы в том лишь случае, если они не выходят за пределы разногласия между Государственным советом и Государственной думой.

Если докладчик бюджетной комиссии не представит заключения ее по поправке, внесенной после указанного срока, то Государственная дума решает голосованием: оставить ли поправку без рассмотрения или отложить обсуждение ее впредь до поступления к определенному дню заключения бюджетной комиссии.

Вот такой порядок рассмотрения бюджета страны Государственной Думой устанавливал Наказ Государственной Думы – подзаконный нормативный акт, определявший внутренний порядок и процедуры деятельности российского парламента в начале ХХ века. Данный порядок в определенной степени отличается от того, который установлен в наши дни, тем не менее, в то время он выполнял свои функции и позволял ежегодно принимать «роспись государственных расходов и доходов».

Таким образом, причиной изменения бюджетного законодательства в начале ХХ века стали те изменения, которые произошли в государственном строе Российской империи под влиянием политических событий. Под влиянием революционного движения царское правительство было вынуждено пойти на создание представительного органа в лице Государственной Думы. Наделение Думы законодательными полномочиями изменило весь порядок принятия законов и, соответственно, процедуру принятия бюджета. Теперь народные представители получили возможность принимать участие в обсуждении росписи доходов и расходов, но их возможности влиять на структуру государственных расходов были значительно ограничены. Таким образом, процедура принятия бюджета так и не стала до конца демократической.

Изменения, которые произошли в бюджетном законодательстве в начале ХХ века, не повлияли в положительном плане на решение финансовых проблем государства, на преодоление бюджетного дефицита, на сбалансированность доходов и расходов. Основным источником доходов бюджета по прежнему являлись косвенные налоги, отмечался сильный рост расходов, не соответствующий росту производительных сил и увеличению национального дохода. Так, в бюджете 1909г. на общественные потребности, включая просвещение, связь, землеустройство, торговлю предполагалось израсходовать 12% бюджетных средств, на внутреннее управление – 23%, столько же на выплаты по зарубежным займам, и 32% - на военные расходы
.

Таким образом, бюджетное законодательство не отличалось ясностью и простотой, оно не было кодифицировано, отличалось наличием многочисленных ограничений, что было достаточно удобно для правительства, но не способствовало объективному характеру принятия и исполнения бюджета.

Как отмечается в современной литературе, для бюджетного права «неоценимое значение имеет определение категорий, поскольку именно через их анализ происходит процесс познания законов функционирования всей бюджетной деятельности государства. Бюджетные категории, адекватно отражающие в обобщенном виде способ существования бюджетной деятельности, являются фундаментом бюджетного права»
. В законодательстве Российской империи основные категории: бюджет, бюджетное устройство, доходы и расходы государственного бюджета – закреплены не были. Действовавшее законодательство не отражало всех реалий бюджетной деятельности, создавало коллизии норм бюджетного и государственного права, отрицательно сказывалось на финансовой деятельности.

§3. Особенности государственного финансового контроля

в пореформенной России
Важное место в системе финансовой деятельности Российского государства в пореформенный период  занимал финансовый  контроль. В условиях хронических дефицитов бюджета, постоянного и быстрого роста государственных расходов создание действенного механизма финансового контроля могло способствовать упорядочению процесса составления и исполнения бюджетных смет и повышению эффективности реализации всей  государственной политики.

Финансовый контроль является составной частью государственного контроля, он представляет собой строго регламентированную деятельность специально созданных контролирующих органов за соблюдением финансового законодательства и финансовой дисциплины всех экономических субъектов
. Главная цель государственного финансового контроля – максимально увеличить поступления в государственную казну и свести к минимуму издержки управления. 

Общая цель для всех органов государственного финансового контроля - обеспечение финансо​вой деятельности государства (то есть деятельности по формиро​ванию, распределению и использованию централизованных и де​централизованных государственных фондов денежных средств), которая достигается органами государственного финансового кон​троля посредством реализации своей основной функции - контро​ля над соблюдением финансового законодательства и, следова​тельно, обеспечения соблюдения финансовой дисциплины органа​ми государственной власти, предприятиями, учреждениями, орга​низациями и гражданами
.

В этой связи, финансовый контроль осуществляется на всех стадиях финансовой деятельности и является одним из важнейших ее элементов. Он направлен, прежде всего, на проверку соблюдения финансового законодательства. Непосредственным объектом финансового контроля являются процессы формирования денежных фондов и их использования. Границы финансового контроля определяются действующими нормами права. Уровень финансового контроля определяется силой или слабостью государственной власти. Слабый финансовый контроль свидетельствует о слабости государства. В конечном счете, эффективность финансового контроля обусловливает эффективность всей финансовой политики государства. 

Финансовый контроль может эффективно функционировать только при наличии целой системы соответствующих государственных органов, структурированных по направлениям контроля. 

Методы, ис​пользуемые в каждом из направлений, обладают определенной спецификой, что связано с конкретными целями контроля. Например, успешному достижению целей бюд​жетного контроля наиболее соответствует проведение ревизий, для эффективности налогового контроля наиболее часто используются различного рода проверки, поскольку контроль правильности ис​числения и полноты уплаты налоговых платежей не включает в себя контроль над эффективностью и целесообразностью хозяйст​венной деятельности подконтрольного объекта. 
Финансовый контроль прошел длительный период становления и развития. За это время выработались определенные принципы, на основе которых должен осуществляться финансовый контроль. К этим принципам можно отнести независимость контроля, его объективность, компетентность и гласность.

Одним из первых специализированных контрольных учреждений в Рос​сии была петровская Ревизион-коллегия. Однако при отсутствии системы в управлений финансами страны, а в 1730-е — 1750-е гг. — и ежегодных государственных росписей как таковых, организовать полноценный контроль за использованием казенных средств было просто невозможно. Бесконтрольность и хищения процветали повсеместно. Преобразование государственного контроля было одной из задач ре​форм, проведенных в начале XIX в. 

Обоснование необходимости и системы организации финансового контроля было изложено в знаменитой работе М.М.Сперанского «План финансов»
. Предложения Сперанского по созданию системы государственного финансового контроля получили определенное воплощение на практике. 1 января 1810г. был учрежден Государственный совет как единый контрольный орган. 25 июля 1810 г. ревизия счетов по всем гражданским и военным департаментам была выделена в самостоятельную отрасль государственного управления и учреждено звание Государственного контролера «для управления дел по ревизии счетов». 28 января 1811 г. создано Главное управление ревизии госу​дарственных счетов, в 1836г. преобразованное в Государственный контроль
.

В царствование Николая I деятельность Госу​дарственного контроля получила более прочную и детальную нормативную основу. Установлены были правила ведения счетов и отчетности мини​стерств. Эпизодически производившиеся со времен Петра I сенатор​ские ревизии стали проводиться регулярно. Однако  общие недостатки системы ведения финансового хозяйства огра​ничивали возможности Государственного контроля. Как правило, им рассматривались только отчеты ведомств, а не вся финансовая доку​ментация.

Масштабные реформы середины девятнадцатого века, в том числе и преобразования в финансовой сфере, поставили на повестку дня вопрос о модернизации государственного финансового контроля. Необходимо было расширить функции государственного контроля в бюджетном процессе, повысить объективность и достоверность контроля.

Подготовка к реформе финансового контроля началась в 1855г., когда для изучения форм и методов осуществления финансового контроля в европейских странах в зарубежную командировку был отправлен В.А.Татаринов. Его доклад, основанный на опыте изучения особенностей государственного контроля во Франции, Бельгии, Пруссии и Австрии,  во многом послужил основой для последующей реформы
. В докладе В.А.Татаринов сформулировал основные принципы государственного финансового контроля, присущие всем странам: 

«1)систематическое, однообразное составление, исполнение и заключение финансовых смет, необходимых для проверки назначений и последующей ревизии оборотов;

2) единство кассы;

3)установление предварительного контроля;

4)проверка исполнителей (касс) и распорядителей бюджетных средств;

5)установление одной ревизионной инстанции, производящей ревизию по подлинным актам и документам»
.

В 1859г. было принято решение о введении предварительного контроля. В 1864г. было введено единство кассы в Петербурге
, а в 1866-68гг. – по всей стране
, приходные и расходные бюджетные росписи стали печататься. Государственный контролер превратился в единый ревизионный орган, обладающий правом документальной ревизии всех государственных органов в центре и на местах. Введение документальной ревизии стало значительным шагом вперед в совершенствовании государственного финансового контроля. В 1863г. государственным контролером был назначен В.А.Татаринов.

18 мая 1862 г. были приняты «Правила о составлении, рассмотрении, утверждении и исполнении государственной росписи и финансовых смет министерств и главных управлений»
, которые установили ос​новные начала сметно-бюджетной дисциплины. Кроме того, в руко​водство членам Госконтроля были изданы Инструкция ревизорам, проверяющим документы по расходам, Инструкции для ревизии пошлин на право торговли, Инструкция для ревизии доходов.

Согласно новому порядку, рассматривая проект бюджетной росписи, Государственный контроль должен был по всем сметам производить «поверку сметных предположений против действительного исполнения предыдущих смет». К 1 ноября года, следующего за отчетным, Министерство фи​нансов должно было вносить в Государственный совет отчет об исполнении государственной росписи, а Государственный кон​троль представлял отчет об исполнении ведомствами утвержденных смет. С 1866 г. отчеты Государственного контроля подлежали опуб​ликованию.

Организация контроля за фактическим исполнением бюджетных назначений потребовала создания системы учреждений Государст​венного контроля на местах. С 1 января 1865г. в 12 губерниях (а затем и по всей стране) появились кон​трольные палаты
. Они должны были производить проверку доходов и расходов на основании первичных финансовых документов и ос​новной учетной документации («шнуровых книг») казначейств и ка​зенных учреждений, а также внезапных проверок местных касс Ми​нистерства финансов. Эти учреждения, подчиненные непосредственно государственному контролеру и независимые от местного начальства, обязаны были наблюдать за правильностью расходования и сохранностью государственных средств и составлять особые соображения о выгодности или невыгодности про​изводимых казенными учреждениями хозяйственных операций неза​висимо от законности этих операций
.

С введением нового порядка сразу же возникла проблема сопоставимости разных систем отчетности. Отчеты Министерства финан​сов показывали доходы и расходы в момент их совершения по кассо​вому методу, отчеты Государственного контроля — в момент их про​ведения по отчетности.

Специфика организации финансового контроля заключалась в том, что некоторые ведомства и учреждения были от контроля освобождены. К их числу относились Министерство двора, духовное ведомство, благотворительные учреждения.

В целом, реформа Государственного контроля (1862—1868 гг.) имела ряд безусловно положительных моментов: формально провозглашалась независимость Государственного контроля, вводился предварительный контроль, наделялся широкими полномочиями Государственный контролер, образовывалась система органов Государственного контроля. В ходе реформы было упорядочено финансово-контрольное дело, внедрена документальная ревизия, организована система государственной отчетности. В то же время, имелись и негативные моменты: периодические отходы от основополагающих принципов осуществления государственного контроля, изъятие из контроля ряда учреждений, отсутствие полной гласности, слабый бюджетный контроль, позднее введение единства кассы
.

В результате реформы Государственного контроля он превратился в единый ревизионный орган, наделенный правом документальной ревизии всех государственных учреждений в цент​ре и на местах. Государственный контролер входил в состав высших органов царского правительства: Государственный совет, Комитет министров и Комитет финансов.

В состав центрального аппарата Государственного контроля вхо​дили департаменты: гражданской отчетности, военной и морской, а впоследствии железнодорожной и кредитной. Был образован особый контрольный орган для коммерческих портов. Местные органы го​сударственного контроля состояли из 59 контрольных палат и 22 кон​трольных учреждений для казенных железных дорог. Государствен​ный контроль стал осуществлять предварительную проверку смет ведомств, а с 1866 года — составлять отчеты об исполнении государ​ственной росписи и финансовые сметы министерств
.

Несмотря на положительный характер реформы Государственного контроля, его устройство достаточно быстро устарело и перестало отвечать потребностям развивавшейся финансовой системы. В связи с этим, 28 апреля 1892 года был принят новый документ, регламентировавший деятельность контрольного ведомства -  Учреждение Государственного контроля
. Этот документ характеризовал Государственный контроль  как самостоятельную единицу в системе финансового управления
. Ст.943 говорила: «Государственный контроль наблюдает за правильностью и законностью распорядительных и исполнительных действий по приходу, расходу и хранению капиталов, находящихся в заведывании отчетных перед ним учреждений, а равно составляет соображения о выгодности хозяйственных операций независимо от законности их производства»
. Данный акт определял следующие  функции Государственного контроля: ревизионные — ревизия отчет​ности, предварительный и фактический контроль финансово-хозяй​ственных операций; бюджетные — поверка и составление финансо​вых смет, подготовка отчета по исполнению государственной росписи доходов и расходов, совершенствование правил и форм сче​товодства и отчетности; административные — участие представите​лей Госконтроля в коллегиальных учреждениях с правом решающе​го голоса (ст.945).

Органы Государственного контроля обладали полномочиями в отношении всех государственных учреждений, а также органов самоуправления, частных предприятий и товариществ. Обо всех ошибках и неправильных действиях делались письменные замечания. В случае признания действия подконтрольной организации неправильными  и наносящими убытки казне, Государственный контроль взимал с нее штраф, а если в действиях должностных лиц обнаруживался умысел, обращался с иском о привлечении их к ответственности.

Вся система органов Государственного контроля возглавлялась Государственным контролером, который осуществлял надзор за всеми контрольными учреждениями, решал кадровые вопросы в пределах своей компетенции, устанавливал порядок производства ревизий, предоставлял императору и Государственному совету ежегодные отчеты о деятельности Государственного контроля.

Высшим коллегиальным органом Государственного контроля являлся Совет Государственного контроля, в который входили Государственный контролер, его товарищ, а также другие члены, назначавшиеся императором из числа чиновников и специалистов в области финансов. Совет решал спорные вопросы в деятельности Государственного контроля, отменял или утверждал постановления местных контрольных органов, предварительно обсуждал ежегодные отчеты Государственного контролера и проекты нормативных актов и т.д
. Заключения Совета не являлись окончательными, они представлялись на рассмотрение высших государственных органов: Государственного совета, Сената, императора. 

В составе государственного контроля функционировало три департамента: гражданской отчетности, военной и морской отчетности, железнодорожной отчетности. Во главе каждого департамента стоял генерал-контролер, осуществлявший общее руководство департаментом. Коллегиальным органом департамента являлось общее присутствие.

Введение документальной ревизии явилось значительным шагом в организации финансового контроля, но в целом новая система финансового контроля имела много слабых мест. Не использовался метод выборочной внезапной проверки, осуществлялась проверка всех операций без учета их размеров, срочности. Это лишало реви​зию своевременности, оперативности, действенности и эффективно​сти. Реформа финансового контроля по сути оказалась в отрыве от проекта Татаринова. Принцип предварительного контроля не реали​зовался, игнорировался и принцип подчинения всех учреждений Государственному контролю. Из-под ведения Государственного контроля по-прежнему были исключены Министерство двора, Удельное ведомство, благотворительные учреждения, ведомство Святейшего синода. Финансовому контролю не подлежали государственные кредитные учреждения и канцелярия министра финансов по кредитной части, через которую проводились финансовые операции с зарубежными государствами.

Контролеры были наделены правом устанавливать на чиновников «начеты» за незаконные расходы, но, поскольку их взыскание осуще​ствлялось только с разрешения вышестоящего начальства, «начеты» практически не использовались.

Ревизионная деятельность Госконтроля базировалась на много​численных правилах и инструкциях. С конца 60-х годов Государ​ственный контроль вел работу по упорядочению многочисленных материалов, сведению их в специальные уставы, ни один из которых так и не был утвержден.

Проект устава ревизии поступил в комиссию по исполнению го​сударственной росписи IV Думы в 1913 году. Устав не предусматри​вал реформы ревизии, но вносил некоторые нововведения: установ​ление сроков для ответов на запросы контрольных учреждений, наложение начетов в случае просрочки в доставлении требуемых материалов — и предоставлял Государственному контролю права сообщать об обнаруженных им уголовных действиях прокурорскому надзору. С началом I мировой войны проект отложили, и дальней​шая работа над ним возобновилась лишь в 1916 году. Дума приняла устав ревизии, после чего он был направлен в Государственный со​вет на утверждение, но так и не был принят.

В это же время предпринимаются попытки установить государ​ственный финансовый контроль над банками. По уставу Государ​ственного банка, утвержденному в 1894 году, Государственный кон​троль ревизовал лишь расходы банка и операции за счет казны, его коммерческие операции никакой проверке со стороны Государствен​ного контроля не подлежали
. С 1896 года этот контроль стал еще слабее, поскольку Государственный контроль перестал ревизовать и операции с казенными средствами. Государственный контроль тре​бовал предоставить ему право при проверке отчетов знакомиться с первичными документами банка, но министр финансов воспрепят​ствовал этому и отстоял свою позицию, сославшись на банковскую тайну.

4 июня 1901 года в составе Госконтроля создается Департамент кредитной отчетности, производивший ревизию расходов Государ​ственного банка и его операций за счет казенных средств, расходов Крестьянского поземельного банка и других кредитных учреждений, кредитных операций Управления мелкого кредита.

С 1904 года ему стали подконтрольны страховые операции сбе​регательных касс, а с 1905 года Госконтроль начал осуществлять ре​визию годовых отчетов Государственного банка. К подконтрольным объектам прибавились Особенная канцелярия по кредитной части Министерства финансов и Экспедиции заготовления государствен​ных бумаг и Монетного двора.

В условиях военного времени изменяется и усложняется контроль за расходованием казенных средств в армии. Для надзора за правиль​ностью оборотов казенного имущества в военное время в ведомстве Государственного контроля учреждается полевой контроль при дей​ствующей армии, а в случае надобности и при отдельных корпусах. Полевой контроль состоял из полевого генерал-контролера и поле​вых контролеров. Положение о предметах и порядке действий полевого контроля (1899 г.) возлагало на него следующие задачи: рассмотрение переч​ней расходов военного времени, фактическую проверку наличия материальных ценностей и денежных средств, предварительные за​ключения по хозяйственным операциям армий, предварительную проверку выплаты казенных денежных средств. Личный состав по​левого контроля был подчинен общевойсковому командованию, что налагало отпечаток на объективность контрольной деятельности
.

В период строительства железных дорог остро встает вопрос об организации контроля за казенными средствами в этой сфере. В 1884 году, когда происходит массовый выкуп частных железных дорог го​сударством, принимается положение о государственном контроле на железных дорогах. В центральных органах Государственного контро​ля был образован железнодорожный отдел, а на Балтийской, Лозово-Севастопольской и Московско-Брестской дорогах созданы спе​циальные контрольные органы. В 1891 году железнодорожный отдел приобретает статус Департамента железнодорожной отчетности, ко​торый осуществлял ревизию отчетности государственных и частных железных дорог, а также ревизовал Управление казенных железных дорог.

Государственный контроль на железных дорогах был наделен большими правами, чем те, которые предоставлялись ему в других отраслях. Он обладал правом предварительной, фактической и по​следующей проверки правильности расходования государственных средств. Расходование средств дорогами и производство строитель​ных работ могли осуществляться только с согласия представителей государственного контроля. Контрольные органы следили за каче​ством приобретаемого имущества и материалов, проводили провер​ки кассы, книг счетов и материальных складов. Они осуществляли проверку годовых отчетов дорог и давали по ним заключения. Поз​днее их полномочия были распространены и на частные дороги.

В целом, реализация идеи государственного финансового контроля в России подтвердила слова И.Х.Озерова о том, что существование такого контроля возможно только при условии публичности бюджета и независимости контроля
.

Таким образом, составной частью финансовой деятельности государства является финансовый контроль. Только правильно организованный контроль обеспечивает безусловное надлежащее исполнение субъектами бюджетного законодательства соответствующих норм, способствует предотвращению нарушений и преступлений в бюджетно-финансовой сфере. Но формирование финансового контроля, как механизма финансовой деятельности, началось только во второй половине девятнадцатого столетия, причем с использованием зарубежного опыта в данной сфере, и окончательно не завершилось.

Подводя итог рассмотрению правового регулирования бюджетного процесса в Российской империи, можно сделать определенные выводы относительно развития бюджетного законодательства.

Поскольку нормы бюджетного закона имеют в значительной степени вероятностный характер, реальность его в значительной мере зависит от научно обоснованных и законодательно закрепленных подходов к его составлению. В основе таких подходов должно лежать не субъективное мнение, а объективная система исходных показателей. Такая система исходных показателей для составления росписи государственных доходов и расходов в бюджетном законодательстве Российской империи определена не была.

В России не было выработано единой концепции, отражавшей определенную правовую идеологию построения бюджетной политики. Бюджетное законодательство не базировалось на выводах бюджетно-правовой теории, которая была разработана явно недостаточно. Не были четко определены полномочия и ответственность субъектов бюджетных отношений. Законодательство не предусматривало наличия органа парламентского контроля за исполнением бюджета по образцу счетной палаты.

К числу основополагающих принципов современного бюджетного законодательства относятся, в числе прочих, принцип полноты отражения доходов и расходов бюджета, принцип сбалансированности бюджета, принцип эффективности и экономного использования бюджетных средств, принцип гласности и достоверности бюджета. Все эти принципы в бюджетном законодательстве Российской империи в полной мере не соблюдались и даже, фактически,  не были зафиксированы. Доходы и расходы государства в бюджетной росписи отражались не в полном объеме, бюджет не отличался сбалансированностью, бюджетные средства использовались эффективно и экономно далеко не всегда, долгое время сначала весь бюджет, затем отдельные статьи его оставались секретными, как и выводы Государственного контроля за нарушениями в бюджетной сфере. Все это не способствовало успешной финансовой деятельности государства.

Кроме того, бюджетное законодательство можно считать окончательно оформившимся только тогда, когда бюджет полностью обсуждается и принимается представительным органом. Такой орган в начале ХХ века уже существовал, но его полномочия в бюджетной сфере были ограничены. Следовательно, бюджетное законодательство России в период империи до конца не сформировалось. 

Контроль за расходами бюджета осуществлялся специальными органами государственного финансового контроля. Его деятельность улучшилась после реформы середины девятнадцатого века, но все же оставалась недостаточно эффективной. Часть расходов оставалась изъятой от контроля. Согласно современным воззрениям, для успешного функционирования система органов государственного финансового контроля должна выгля​деть следующим образом: органы бюджетного контроля, налогово​го контроля, органы контроля за денежным обращением. В Российской империи такое разделение полномочий контрольных органов по направлениям контроля отсутствовало, что снижало эффективность данной деятельности. К тому же, принятая система последующего контроля и секретность его результатов не всегда позволяли адекватно реагировать на выявленные недостатки.

Важной проблемой стало то, что финансовый контроль не являлся независимым. Подлинный финансовый контроль – контроль народных представителей за исполнением бюджета, а не контроль органов управления за выполнением финансовых законов и правил – такой контроль в Российской империи так и не был создан.

Таким образом, развитие бюджетного законодательство в Российской империи медленно, но неуклонно шло по пути утверждения гласности бюджета, эффективного контроля за его исполнением, правильного соотношения доходов и расходов. Не все принципы оказались легко выполнимы в силу экономических условий, для реализации некоторых положений не было условий политических. Изменения в государственном устройстве, которые произошли в начале ХХ века, открыли возможности для дальнейшего совершенствования бюджетного законодательства на основе демократических принципов. Но недоверие правительства к органу парламентского типа, каким являлась Государственная дума, не позволило сделать бюджетный процесс до конца прозрачным и контролируемым. И это уже не вина законодательства, которое в данном случае четко служило интересам правящих классов.

§4. Правовое регулирование отдельных видов доходов и расходов бюджета Российской империи
Любой бюджет состоит из двух основных элементов: доходов и расходов. Бюджет в Российской империи, как уже отмечалось, именовался росписью государственных доходов и расходов, соответственно эта роспись состояла из двух основных частей: росписи доходов и росписи расходов.

Доходы и расходы бюджета представляют собой особые экономические формы последовательного распределения и перераспределения части ВВП, концентрируемой в руках органов государственной власти. Это объективно обусловленные экономические категории, каждая из которых имеет свое общественное значение: доходы служат финансовой базой деятельности государственных органов, а расходы – удовлетворению общественных потребностей
.

Для того, чтобы государство могло успешно осуществлять свои функции, оно должно располагать необходимыми для этого средствами. Источники этих средств и есть доходы государственного бюджета. 

Доходы бюджета – это денежные средства, поступающие в безвозмездном и безвозвратном порядке в соответствии с законодательством в распоряжение органов государственной власти. Этим доходам свойственна денежная форма и обезличенность. В аккумулировании доходов проявляется мобилизационная функция бюджета.

Структура бюджетных доходов непостоянна, она зависит от конкретных экономических условий данной страны, а также от ее законодательства. Изменение структуры бюджетных доходов отражает изменения, связанные с экономическими процессами.  Так, например, изменение соотношения между налогами и займами в пользу последних отражает явный спад производства, изменение соотношения между потреблением и накоплением.

Государственный бюджет Российской империи строился на общих с европейскими странами принципах, то есть не включал в себя местные бюджеты, а делился на обыкновенный и чрез​вычайный. 

Доходы обыкновенного бюджета подразделялись на следу​ющие группы:

— прямые налоги;

— косвенные налоги;

— пошлины;

— правительственные регалии;

— казенные имущества и капиталы;

— выкупные платежи (отмененные в 1905 году);

— возмещение расходов государственного казначейства (сюда включались поступления в счет ранее выданных ссуд) и про​чие доходы
.

Доходы бюджета делятся на налоговые и неналоговые. Правовое регулирование налоговых доходов составляет предмет налогового права, которое является подотраслью финансового права. В настоящее время налоговые доходы бюджетной системы являются основным источником поступления средств в бюджеты. Рассмотрению налогового законодательства Российской империи посвящена отдельная глава настоящего исследования. Здесь же мы проанализируем правовые нормы, посвященные регулированию неналоговых доходов бюджета.

Основным источником неналоговых доходов бюджета являлись в Российской империи следующие источники: государственный кредит, который будет рассмотрен в отдельном параграфе, доходы от государственных имуществ и так называемые регалии. Более подробно доходы были структурированы в бюджетной классификации. 

Структура государственных доходов с течением времени, с изменением системы государственного хозяйства менялась. Основные виды доходов государственного бюджета оставались практически неизменными, они и в наши дни практически все те же (с учетом некоторого изменения терминологии), но соотношение между неналоговыми источниками доходов и налогами сегодня радикально изменилось в пользу последних.

Доходы, получаемые государством в изучаемый период, делились на прямые и косвенные. Прямыми считались те, которые государство непосредственно извлекало из своего имущества, в первую очередь, из государственной недвижимости. К косвенным относились доходы, принудительно собираемые с подданных: налоги и пошлины. Промежуточное положение между прямыми и косвенными доходами занимали регалии. Регалии – это доходные права, исключительно принадлежащие верховной власти или государству. «Особенность регалий заключается в том, что конкуренция здесь вовсе не допускается либо она ограничивается известными пределами»
.

«Регалии, - писал в девятнадцатом столетии крупнейший исследователь системы государственных доходов И.И.Янжул, - суть такие промышленные предприятия, которые государство в силу своего верховного права захватывает в свою исключительную собственность, причем частная инициатива в них или вовсе не допускается, или значительно ограничивается (на практике в бюджетах сюда относят обыкновенно безразлично все казенные промыслы, предназначенные для получения дохода»
.

И.И.Янжул делил все регалии на три категории. К первой он относил те регалии, где государство выступает наравне с частными предпринимателями, занимаясь теми же самыми промыслами: казенные железные дороги, оружейные, артиллерийские и пороховые фабрики и т.д. Ко второй категории относились такие регалии, где государство ограничивало или исключало частную конкуренцию в экономических или политических (но не фискальных) целях: почтовое, телеграфное, монетное дело и т.д. Третью категорию составляли такие регалии, в которых частная инициатива не допускалась, как правило, только из фискальных соображений, из стремления государства к увеличению своего дохода: горная, соляная, табачная, спичечная и некоторые другие регалии
.

Рассматривая регалии первого вида, или казенные фабрики, Янжул отмечал, что государство не может успешно конкурировать с частными лицами в данной сфере деятельности, и потому существование казенных фабрик является нежелательным, за исключением отдельных случаев, к которым он относит военные заводы, конезаводы и т.п. В девятнадцатом столетии российское правительство имело фарфоровый Императорский завод, несколько конезаводов, а также ряд предприятий оборонного характера. Отдельную регалию составляли железные дороги: их важность для государства сочетается с дороговизной постройки, кроме того, эксплуатация требует достаточно жесткой регламентации.

Крымская война показала важное стратегическое значение железных дорог, но вызванное ею расстройство финансов не позволило активно  продолжать их строительство за государственный счет. 

Императорский указ, датируемый январем 1857г., подчеркивал желательность привлечения в железнодорожное строительство иностранных капиталов. В дальнейшем наметилось противостояние между министром путей сообщения П.П.Мельниковым (1862 – 1869) и министром финансов М.Х.Рейтерном. Первый выступал как сторонник строительства железных дорог за счет государства, второй настаивал на широком привлечении частных капиталов. Тем не менее, оба были за активное железнодорожное строительство. В результате победы точки зрения Рейтерна правительство с 60-х годов взяло курс на покровительство частным обществам в деле железнодорожного строительства. Это покровительство выражалось, прежде всего, в предоставлении им правительственных гарантий, а нередко и средств. Но законодательная база, позволившая бы правительству оказывать влияние на железнодорожное хозяйство, отсутствовала. В результате частные железные дороги задолжали правительству огромную сумму, что явно не способствовало финансовой стабилизации. Результатом стало естественное стремление правительства к установлению более эффективного контроля за строительством и эксплуатацией железных дорог. Закон от 15 июня 1887г. постановил «признать, что правительству принадлежит руководительство действиями железнодорожных обществ по установлению тарифов на перевозку пассажиров и грузов с целью ограждения от ущерба казенного интереса, потребностей населения, равно как и нужд промышленности и торговли»
. В 1888 г. руководство железнодорожными тарифами было передано полностью министерству финансов. 8 марта 1889г. император утвердил «Временное положение о железнодорожных тарифах и об учреждениях по тарифным делам»
. Принятие данного законодательного акта повлекло за собой издание целого ряда подзаконных нормативных актов, утвержденных министром финансов: «Временные правила относительно составления, публикации, введения в действие и отмены тарифов», «Правила относительно распределения железнодорожных сборов по перевозкам прямого сообщения», «Правила для съездов представителей железных дорог по тарифным вопросам», «Правила относительно общих способов устранения соперничества железных дорог между собой по перевозке грузов»
.

Таким образом, вступил в силу целый массив тарифного законодательства, которое закрепляло ведущую роль государства в тарифной системе. Для руководства тарифным делом при министерстве финансов создавались три новых органа: Совет по тарифным делам – для разрешения общих тарифных вопросов, Тарифный комитет – для обсуждения и решения наиболее важных частных тарифных вопросов, Департамент железнодорожных дел – для решения всех менее важных или срочных вопросов, а также для делопроизводства по тарифным делам. С этого момента все вновь вводимые тарифы и их изменения подлежали полной правительственной регламентации, что способствовало большей систематизации тарифных норм и учету интересов казны. 

Изменение отношения к железным дорогам обернулось для государства значительными расходами. В период с 1 января 1887г. по 1 января 1899г. займы государства для выкупа частных и сооружения казенных железных дорог составили 1,139 миллиарда рублей. Всего на железные дороги за 12 лет было затрачено свыше 1,5 миллиарда рублей
.

Результатом принятых мер стало улучшение финансового положения железнодорожной сети, и за 1895г. государство в первый раз получило 1,78 миллиона рублей чистой прибыли
. В 1898г. государственный доход от железных дорог составил уже 291 миллион рублей
.

Еще одной регалией являлась почтовая. Почти во всех странах организацией почтовой связи занималось государство. Это было связано с важностью почты для жизни страны, с необходимостью ее повсеместной организации. Кроме того, почтовая связь не должна служить интересам прибыли, так как это сделало бы услуги почты слишком дорогими, а они должны быть доступны для всех.

Изучаемый период – время усиленного развития почтовой регалии в России, время упорядочения почтового дела. Достаточно сказать, что до 1839г. существовало до 700 различных цен на письма. В 1858г. были введены почтовые марки и единообразная плата – 10 копеек – независимо от места назначения письма. Количество писем, составлявшее в 1856г. 40 миллионов, в 1888г. выросло до 329 миллионов – почти в десять раз
. Если в 50-е годы почтовый обмен существовал между 750 городами, то к 1900 г. таких городов и местностей было уже свыше 9 тысяч
. К почтовой регалии примыкает и телеграфная. В 1913г. доходы государственного бюджета от почты и телеграфа составили 150 млн. рублей
.

Особое значение в числе доходных источников бюджета принадлежало горной регалии. «Под именем горной регалии понимается как исключительное право государства на производство горного дела… так и вообще право государств извлекать доход из добывания частными лицами металлов и минералов путем установления специальных налогов и пошлин…»
.

Правовое регулирование горного дела осуществлялось в Российской империи на основе Горного устава (Более точное название – Свод учреждений и уставов горных)
. В соответствии с данным правовым актом, к числу горных промыслов относилось «приискивание, добывание, плавление, вываривание и обработка минералов естественного производства, находящихся на поверхности и в недрах: земель, камней, металлов, горючих веществ»
. Горные промыслы и заводы находились в ведении Министерства финансов.

Данный документ первоначально был принят в виде положения от 13 июня 1806г. и предоставлял право свободно искать руду на казенных землях. Но постановления, определяющие правила такого поиска и  порядок его производства на всех казенных землях, разработаны не были. Отдельные акты издавались для отдельных местностей. С целью ликвидации данного пробела в законодательстве 2 июня 1887г. были утверждены Правила о частной горной промышленности на казенных землях
. В соответствии с данным документом, свободными для горного промысла признавались все казенные земли, состоящие в ведении управлений государственными имуществами или приписанные к казенным горным заводам за исключением состоящих в бессрочном пользовании. Занятия горным промыслом разрешались лицам всех сословий, обладающим гражданской правоспособностью, в том числе и иностранцам. Предметами горного промысла могли быть металлы (кроме золота и платины) и металлические руды, ископаемые угли, горючие сланцы и смолы (кроме нефти и янтаря), гранит, сера и серный колчедан, драгоценные камни, огнеупорные глины и камни. За пользование поверхностью земли взималась особая плата.

Что касается добычи золота, то до начала девятнадцатого столетия она составляла монополию казны, затем некоторым лицам стали дароваться привилегии на добычу золота в определенных районах. При этом Горный устав запрещал отдавать во владение частным лицам золотые рудники, открытые в казенных землях. Устав о золотопромышленности, единый для всей империи и принятый в 1870г., облегчил доступ частным лицам к золотому промыслу, установив пошлину с добытого золота в размере от 5 до 15%. Изменения в порядке взимания сборов с частной золотопромышленности были произведены законом от 19 мая 1881г., утвердившим Устав о частной золотопромышленности. В соответствии с данным уставом, за пользование казенными землями золотопромышленники уплачивали подесятинную плату (от 1 до 10 рублей с десятины), горную подать (от 3 до 10%). Кроме того, закон устанавливал право первой купли казной золота по определенной цене.

Последний вид регалии, существовавший в Российской империи – это монетная регалия, связанная с исключительным правом государства чеканить монету и пускать ее в обращение. Не углубляясь в законоположения, связанные с денежным обращением, которые будут рассмотрены отдельно, можно отметить, что стремление правительства получить большой доход от данной регалии противоречит интересам финансовой системы страны, в частности, денежной системы. 

В соответствии с законодательством, источниками дохода от монетного дела являлись: разменная неполноценная монета, пошлины за передел металла в монету, пошлины за очистку нечистого металла, пошлины за пробирование и клеймение металлов. В общей сумме доходов бюджета доходы от монетной регалии составляли примерно 0,5 миллиона рублей в год.

Таким образом, из трех категорий, на которые делил регалии И.И.Янжул, в течение изучаемого периода существовали только первые две. Фискальные регалии (соляная, табачная) отсутствовали, эти товары служили источником акцизного обложения. Из этого можно сделать вывод, что регалии, существовавшие в Российской империи, по своей природе не могли послужить важным источником государственного дохода и преследовали, как правило не фискальные цели. В бюджете 1878г. доходы от регалий составляли 22,5 миллиона рублей (общая сумма дохода 538 миллионов рублей)
.

Кроме регалий, финансово-правовая наука пореформенной России в качестве источника доходов бюджета рассматривала государственные имущества, или домены, среди которых выделялись два наиболее значимых вида: государственные земли и государственные леса. Самодержавное государство выступало как крупнейший в стране помещик – в конце девятнадцатого века ему принадлежала 1/3 всех земель страны и 2/3 лесов
. В 1913г. доходы от казенных лесов составили 90 миллионов рублей, от использования казенных земель – 13,5 миллионов рублей
. Но уже в то время признавали, что домены дают слишком малый доход по сравнению с современными потребностями государства. В то же время, домены полезны государству, так как могут быть использованы в качестве обеспечения при заключении государственных займов. В чрезвычайных случаях важным экстренным источником пополнения бюджета может служить и продажа доменов.

Кроме земельных угодий, к оброчным государственным имуществам относились нефтяные промыслы, рыбные ловли, морской звериный промысел, каменоломни, торфяники, мельницы, переправы, ярмарочные места и т.д.

Таким образом, кроме налоговых поступлений, финансовое законодательство Российской империи предусматривало и другие источники государственных доходов, в первую очередь, регалии и домены. 

Как отмечает Е.Н. Сапилов, хозяйственная деятельность государства являлась главным источником поступлений в доходную часть бюджета: доля этих поступлений в 1898г. составляла 50,4%, в 1902г. – 61,4%, в 1908г. – 65,4%, в 1913г. – 67,3%; это означает, что почти 2/3 своих расходов государство покрывало за счет собственной хозяйственной деятельности
. Второй по величине источник доходов составляли косвенные налоги, при этом особо важную роль играли доходы от продажи алкоголя. В.Судейкин отмечал, что «В продолжении всей русской истории потребление вина служило обильным и почти главным источником государственных доходов», добавляя при этом, что финансовая система, основанная на доходе от алкоголя, разоряет крестьян, спаивая их
.

Уточняя позицию Е.Н. Сапилова, необходимо пояснить, что до 1898г. ситуация была несколько иной. Так как, например, в соответствии с Высочайше утвержденной росписью государственных доходов и расходов на 1889г., ожидаемые налоговые поступления составляли 573,8 миллиона рублей,  а доходы от казенных имуществ – 56 миллионов рублей, от регалий – 32 миллиона рублей. Как видим, здесь соотношение совсем иное, чем указывает для более позднего периода Е.Н.Сапилов, и основным источником доходов можно считать косвенные налоги – 487 миллионов рублей
. Кроме того, изменение соотношения между косвенными налогами и доходами от хозяйственной деятельности государства в конце девятнадцатого столетия объясняется тем, что введение винной монополии перевело соответствующий доход из разряда акцизов в разряд регалий, а также тем, что железные дороги стали приносить ощутимый доход казне.

В качестве важного источника доходной части государственного бюджета можно рассматривать таможенные пошлины.

Таможенные пошлины представляют собой широко распространенный вид обложения, существующий с древних времен. По оценке В.А.Лебедева, таможенные пошлины «составляют особую форму взимания налога с потребления весьма разнообразных предметов, причем признаком податной обязанности принимается переход предмета через границу государства»
.

Таможенные пошлины играют важную роль в плане пополнения государственного бюджета и, кроме того, служат эффективным способом воздействия на развитие промышленности в стране. При этом две указанные цели таможенного обложения могут противоречить друг другу. Фискальные интересы требуют повышения таможенных пошлин, но чрезмерно высокие пошлины могут стать запретительными, и ввоз данного товара в страну прекратится. Кроме того, на практике часто повышение таможенных пошлин приводит к сокращению ввоза и, следовательно, к падению дохода казны, и наоборот.

Таможенные пошлины  устанавливались в Российской империи на основе двух правовых документов: таможенного тарифа и таможенного устава. При этом характерной чертой отечественного таможенного законодательства, как и всего налогового права, являлась его нестабильность. Таможенные уставы, определявшие общий порядок функционирования таможенной службы и устанавливавшие ответственность за таможенные правонарушения, включая контрабанду, менялись не слишком часто. Но таможенные тарифы менялись даже чаще, чем ставки акцизов. Это было характерно, впрочем, не только для России, так как потребности экономики менялись и побуждали к пересмотру таможенных тарифов. В ряде стран законодательство устанавливало обязательность такого пересмотра раз в 10 лет.

Необходимо отметить, что представлял из себя такой правовой документ, как таможенный тариф. 

В наше время таможенным тарифом называется совокупность или свод ставок таможенных пошлин. Содержанием таможенного тарифа является перечень товаров, подлежащих обложению  таможенной пошлиной при их перемещении через таможенную границу, и ставок пошлин, соответствующих каждому виду товаров
.

Таможенный тариф в рассматриваемый период являлся документом, в котором фиксировались действовавшие таможенные пошлины. Он состоял из двух частей. В первой, общей части, содержались основные правили его применения и пояснения к ним. Вторая, особенная часть, перечисляла конкретные предметы с указанием таможенных пошлин, взимаемых с них. Такое перечисление могло быть двух видов – алфавитное ли систематическое. Очевидно, что систематическое было удобнее, особенно при большом количестве облагаемых пошлинами товаров.

Систематический тариф, как правило, должен иметь четыре основных подразделения: товары беспошлинные, обложенные финансовой пошлиной товары, обложенные охранительной пошлиной товары, запрещенные к ввозу или вывозу товары
.

Таможенные пошлины, как показывает исторический опыт, могут быть ввозные, вывозные, транзитные и внутренние. Для России рассматриваемого периода основное значение имели, естественно, ввозные пошлины. Остальные почти прекратили свое существование.

Первые серьезные шаги к правовому закреплению рациональной организации таможенных сборов были сделаны при Алексее Михайловиче, с принятием в 1653г. Торгового устава. Данный документ упорядочил и унифицировал существовавшие таможенные пошлины. В соответствии с ним, иностранные купцы платили пошлины как при ввозе товаров в Россию, так и при вывозе.  Ему на смену пришел Новоторговый устав 1667г. – крупный памятник отечественного таможенного законодательства. Он носил протекционистский характер, вплоть до того, что запрещал иностранцам розничную торговлю в России. Затем в течение почти 200 лет один таможенный тариф сменял другой, и к середине девятнадцатого столетия, то есть к началу интересующего нас периода, Россия подошла с таможенным тарифом, имевшим почти запретительный характер.

В начале девятнадцатого века рациональные принципы и подходы к установлению таможенных пошлин были сформулированы в Общем учреждении министерств от 25 июня 1811г., где говорилось, что «временное умножение таможенного дохода, если стесняет народную промышленность, приводит источник государственного богатства в оскудение. Пошлинный сбор есть налог на потребителей: при учреждении его не должно отягощать их…Вывозная пошлина должна быть самая умеренная… Что касается до привозных товаров, то пошлина на них должна быть располагаема по силе и достатку потребителей; следовательно, предметы роскоши должны быть обложены больше. Вообще же чрезмерная пошлина поощряет к тайному провозу… Умеренность пошлин, обеспечивая сбор, может отвратить все затруднения и доставить казне весь тот доход, который, не умаляя источника внутреннего богатства, может быть взимаем с внутренних и внешних потребителей»
.

Несмотря на достаточную разумность данных положений, они не стали в полном объеме достоянием законодательной практики. Кроме того, при разработке таможенных тарифов сталкивались мнения сторонников либерализма и протекционизма, и потому тариф должен был в той или иной степени быть компромиссом между столь разными взглядами.

В 1848г. было решено приступить к пересмотру таможенного тарифа, действовавшего с 1822г. Комиссия, работавшая над проектом нового тарифа, пыталась достичь следующих целей: упростить тарифные статьи, улучшить систему классификации товаров, поощрить внутреннюю промышленность, отменить излишние запреты, понизить чрезмерные пошлины, которые вредят доходам казны и способствуют контрабанде. В качестве конечного результата нового таможенного тарифа планировалось увеличить доход казны от таможенных пошлин, способствовать развитию промышленности и внешней торговли.

Новый таможенный тариф был принят в 1850г., но не принес желаемого результата. Снижение пошлин не было столь значительным, чтобы привести к уменьшению контрабанды и активизации внешней торговли. Это привело к принятию нового тарифа в 1857г. Принятие этого тарифа повлекло за собой активизацию промышленности, но почти не отразилось на таможенном доходе.

Необходимость поиска новых источников дохода привела к принятию в 1868г. нового тарифа. Данный тариф страдал рядом недостатков, например, чай, являвшийся народным напитком, был обложен пошлиной в 10 раз выше, чем кофе, который потребляли более богатые слои населения
.  В целом, тариф носил покровительственный характер. Например, как отмечал министр финансов Н.Х. Бунге, «В видах поощрения соответствующих отраслей производства, машины и материалы, потребные для типографского дела… обложены по тарифу 1868г. довольно высокими пошлинами»
. Покровительственный характер таможенных тарифов во многом определялся просьбами заинтересованных лиц. В архивах сохранились поступавшие в Министерство финансов от производителей просьбы увеличить пошлины на те или иные виды товаров, чтобы оградить их от конкуренции. Так, прибалтийские промышленники просили о повышении пошлин на гипс и алебастр, владельцы глуховских копей фарфоровой глины выступали за повышение пошлин на глину, с аналогичными просьбами обращались производители мрамора, мельничных жерновов и т.д
.

С 1 января 1877г. таможенные пошлины стали взиматься в золоте, что привело к их реальному увеличению на 40%
. В дальнейший период пошлины на отдельные виды товаров повышались практически ежегодно. Но, несмотря на увеличение ставок таможенных пошлин, соответствующие доходы казны росли медленно – с 1879 по 1885 гг. всего на 2 миллиона руб
.

После очередной смены министра финансов и прихода на этот пост И.А. Вышнеградского  начался пересмотр таможенного тарифа. Новый тариф был утвержден 11 июня 1891г. и вступил в силу уже с 1 июля того же года. Как отмечал И.И.Янжул, данный тариф имел «решительную тенденцию к покровительственному увеличению пошлин: пошлины увеличены в 164 случаях, уменьшены в 15 случаях, введены в первый раз в 11 случаях, и, наконец, остались старые ставки в 173 случаях»
. Данный тариф «отражал принцип полного покровительства всей русской промышленности на всех стадиях производства, начиная от добычи сырья и заканчивая изготовлением готовых изделий»
. В следующем, 1892г., был принят новый таможенный устав, определивший составы преступлений в таможенной сфере, установивший в качестве ответственности за их совершение не только имущественные санкции, но и высылку из приграничной полосы, и тюремное заключение
.

Интересным фактом развития отечественного таможенного законодательства стала «таможенная война» с Германией. Ее причиной стало отсутствие торгового договора между двумя странами, вследствие чего Германия обкладывала российские товары крайне высокими пошлинами. В качестве ответной меры Высочайшим повелением от 13 июля 1893г. на товары, ввозимые из Германии, был введен двойной таможенный тариф. Германское правительство ответило адекватным повышением пошлин на русские товары. Сложилась ситуация, невыгодная ни одной из сторон. Россия потеряла важный рынок сбыта сельскохозяйственной продукции, Германия лишилась рынка сбыта металлообработки и машиностроения. Результатом стало принятие российско-германского договора о взаимном понижении пошлин на определенные группы товаров – первый случай значительного понижения русского таможенного тарифа с 1868г. Как писал С.Ю.Витте, «договор вышел в отношении обеих держав довольно справедливый»
.

Анализируя финансовую политику российского государства в девятнадцатом столетии в области таможенных пошлин и тарифов, И.И.Янжул отмечал, что среди иностранных таможенных тифов трудно было встретить такого «огульного» покровительства собственной промышленности: «Чем больше видов промыслов захватывается покровительственной политикой и чем она интенсивнее, тем больше встречается противоречий в результатах этой политики и тем более страдают интересы одних классов населения ради незаслуженной пользы и выгоды других. Земледелие приносится в жертву промышленности, рабочие классы – интересам предпринимателей, торговля – производству, потребители – производителям»
. Справедливости ради, надо отметить, что далеко не все современники придерживались такой точки зрения. Например, Д.И.Менделеев, изучавший таможенные тарифы с экономической точки зрения, высоко оценивал данный документ
.

В конце девятнадцатого века в результате совершенствования соответствующего законодательства в России сложилась единая система таможенных органов. Во главе данной системы стоял Департамент таможенных сборов Министерства финансов, который осуществлял непосредственное руководство таможенным делом страны. При нем состояли члены особого присутствия по применению таможенного тарифа к товарам, а также таможенные ревизоры. Последним поручалась ревизия таможенных учреждений и расследование дел о контрабанде. Ниже стояли таможенные округа, в состав каждого из них входило определенное число таможен, застав и таможенных переходов
.

В начале ХХ века поступления от таможенных пошлин составляли 14,5% доходной части государственного бюджета
.

Доходы государственного бюджета неразрывно связаны с расходами.

Государственные расходы являются одной из сторон финансовой деятельности государства, неразрывно связанной с государственными доходами. Без доходов не может быть расходов, с другой стороны, потребность в доходах определяется необходимостью расходов.

В системе отношений по формированию доходов и осуществлению расходов ведущая роль принадлежит отношениям по расходам. «Функция бюджета реализуется таким образом, что если государство ограничено в доходных источниках бюджетов, то оно изыщет источник в режиме заимствований, осуществит эмиссию денег, но в любом случае наиболее значимые расходы оно обязано будет осуществить. Процесс бюджетных расходов никогда не должен прерываться»
.

Государственные расходы представляют собой непрерывное использование государством денежных средств из бюджета, внебюджетных фондов и собственных средств государственных предприятий, объединений и организаций на цели и объекты, определенные законом о бюджете, внебюджетных фондах, нормативными актами правительства, министерств и ведомств и уставами предприятий и организаций
. 

Размер государственных расходов определяется функциями, задачами и потребностями государства, зависят от роли, которую играет государственный сектор в экономике страны, от осуществляемой внешней политики. 

Государственные расходы являются понятием широким, но определяющими в них являются расходы бюджета. Расходы бюджета можно охарактеризовать как сложившийся механизм отношений, способов и приемов, благодаря которым средства из бюджета поступают по своему назначению.

Государственные расходы должны осуществляться на основе действующего законодательства, путем включения их в соответствующий финансовый акт.

Как отмечал В.А.Лебедев,  «принципом государственного хозяйства должно служить правило, как раз противоположное правилу частного хозяйства, т.е. в государственном хозяйстве доходы должны быть приноровлены к расходам, потому что известные необходимые потребности непременно должны быть удовлетворены и для этого должны быть найдены средства. Так что свыше ему необходимого государство не должно брать из общей суммы народного дохода. Если для удовлетворения этих потребностей не будет достаточно средств, то государство может обратиться к кредиту и на будущие поколения разложить расходы текущей эпохи»
.

В государственном бюджете Российской империи деление расходов осуществлялось по министерствам и ведомствам. Такое деление было удобно для практики осуществления расходов, потому что облегчало порядок выдачи сумм и контроля за ними.

Кроме того, было принято деление расходов на личные и материальные. Личными считались расхо​ды на содержание личного состава служащих, а также на устройство, содер​жание и ремонт служебных зданий и т.д. Материальными расходами назы​вались те, которые употреблялись на непосредственную деятельность учреждений, на выполнение тех целей, для которых они существуют.

Далее, в каждом ведомстве расходы делились на обыкновенные и чрезвы​чайные. «Под именем чрезвычайных расходов разумеется удовлетворение обыкновенных же потребностей, только увеличившихся в своих размерах, а также новые потребности, вызванные ненормальным положением государ​ства (напр., войною)»
.

Законодательство Российской империи различало средства общие и специальные. Под специальными средствами понимались доходы, принадлежащие тому или другому ведомству и служащие пополнением его средств. 

В целом, все государственные потребности удовлетворялись из совокупного дохода государства, но в некоторых ведомствах оставались  так называемые специальные средства: доходы, им принадлежащие или имеющие особое специальное назначение. Они могли состоять из пожертвований, из доходов от собственных имуществ и капиталов ведомств.

Кроме того, различали расходы общие и местные. Общими расходами назывались те, которые производились в интере​сах всего государственного управления, а местными - которые касались только определенной местности (напр., провинции), а не всего государства. Так, расходы центрального управления относились к  общим;  по отношению к ним расходы губернские, уездные и т.п. считались местными. Но, кроме того, под, местными расходами понимали те, которые производились собственно из местных средств, например, земские и общинные расходы.                   

Правовая основа деления расходов берет свое начало от Наказа министру фи​нансов 1811г., а до этого такие же идеи высказывались в «Плане финансов» М.М.Сперанского. В государственных роспи​сях изучаемого периода принято деление расходов на: 1) постоянные и 2) временные и экстраор​динарные. Такое деление, в целом, соответствовало существовавшему в европейских странах.

Структура государственных расходов определялась экономической и социальной политикой правительства, всей совокупностью условий существования и развития государства. Приблизительно одна треть расходов государства выделялась на содержание армии, флота, царского двора, полиции, жандармерии. Например, в 1861 году на содержание армии и флота было затрачено 140 млн. рублей, на оплату государственного долга - 50 млн. рублей, а на содержание императорского двора, Святейшего синода и министерства внутренних дел - 25 млн. рублей. В совокуп​ности перечисленные расходы составляли более 60% расходной ча​сти государственного бюджета
. В конце ХIХ – начале ХХ века по величине военных расходов в мирное время Россия уступала только Великобритании – 35% от общих расходов приходилось на военное ведомство, в среднем это составляло уже 400 миллионов рублей в год
.

Однако расходы на здравоохранение, просвещение и другие нуж​ды населения по-прежнему были ничтожными. Так, например, удельный вес расходов министерства просвещения в 1866 году со​ставлял всего 1,6 % от общего количества расходов государственного бюджета. В бюджете 1878г. расходы военного министерства составляли 181 млн. руб., морского – 25 млн. руб., министерства внутренних дел -  53 млн. руб., а министерства народного просвещения - 16 млн. руб
.

Крупные бюджетные ассигнования направлялись на содержание императорского двора. Императору и его семье ежегодно выделялось 11 млн. руб., несмотря на то, что только земельные владения царс​кой семьи оценивались в 100 млн. рублей, в 160 млн. рублей — драго​ценности семьи Романовых, собранные ими за 300 лет царствования. Царь получал также проценты с капиталов, находившихся в ряде английских и немецких банков. В результате ежегодный доход императора превышал 20 млн. рублей. В соответствии с установившимся порядком, каждый новорожденный член император​ской семьи, а также каждая княжна при вступлении в брак получа​ли сумму в 1 млн. рублей, каждый совершеннолетний великий князь ежегодно получал по 200 тыс. руб
.

Особого внимания заслуживает тот факт, что Государственная дума, созданная в начале ХХ века, не имела никаких прав обсуждать данную статью расходов го​сударственного бюджета, равно как и ассигнования на платежи по государственному долгу страны и по другим принятым на себя госу​дарством обязательствам.

Достаточно значительные  средства из государственного бюджета были затраче​ны на проведение переселенческой политики.  После революции 1905 года во избежание увеличения количества малоземельных крестьян пра​вительство старалось переселить их из густонаселенных центральных районов России на ее окраины: в Сибирь, на Дальний Восток и т.д. Расходы на оказание финансовой по​мощи переселенцам по сметам Главного управления землеустройства и земледелия возрастали, а реально оказанная помощь крестьянам была ничтожной. Переезжая в отвратительных условиях, не получая на местах необходимой помощи, крестьяне погибали, бросали детей. Значительная часть переселенцев была вынуждена вернуться обратно, и это возвращение снова увеличило расходную часть бюджета.

Значительные средства затрачивались на освоение окраинных территорий страны. В отличие от западных стран, обладавших колониями и использовавшими их ограбление в качестве дополнительного источника доходов, Россия применяла противоположную политику, включая новые земли в состав своей территории и активно осваивая их. С.Ю.Витте писал в отчете о поездке на Дальний Восток: «Несем для них громадные затраты, а тяжесть податного обложения возлагаем  на коренную Россию»
.

Еще одной важной статьей расходов бюджета в изучаемый период стали расходы на строительство железных дорог, что более подробно рассмотрено ранее. В период с 1893 г. по 1902 г. на железнодорожное строительство было потрачено 1200 миллионов рублей обыкновенного бюджета
. Кроме строительства дорог, правительство расходовало средства на  приобретение дорог, принадлежавших частным владельцам. Так, например, в 1887г. была выкуплена в казну Ряжско-Моршанская дорога, в 1890г. – Закавказская, Моршанско-Сызранская, Тамбовско-Козловская, Курско-Харьково-Азовская, в 1891г. – Либаво-Роменская и т.д
. По словам министра финансов Н.Х.Бунге, железные дороги составляют «тяжелое финансовое бремя для государства и в настоящем, и в будущем»
.

Увеличивая государственные расходы, правительство России нередко забывало, и продолжает забывать, положение, высказанное в свое время М.М.Сперанским: «Всякий расход, вновь назначаемый, если не удовлетворяется он или отсечением других расходов, или удобрением хозяйственных источников, правительству принадлежащих, в существе своем и в самом строгом смысле есть новый налог, ил явно, или скрытно на налог полагаемый»
.

Постоянный рост государственных расходов не мог не беспокоить правительство, и в этой связи указом императора в 1879г. была учреждена особая высшая комиссия с целью изыскания средств к сокращению государственных расходов. Ощутимых результатов деятельность комиссии, наделенной широкими полномочиями, не принесла
.

Ряд государственных деятелей понимал всю безуспешность попыток сократить расходы. Так, министр финансов Вышнеградский писал по этому поводу, что «едва ли можно было рассчитывать на этом пути достигнуть особенно значительных результатов»
, и видел выход в поиске новых источников доходов.

Увеличение расходов заставляло правительство прибегать к внешним займам, соответственно в расходной части бюджета постоянно росли выплаты процентов по долгам. Если в бюджете 1878г. платежи по займам составляли 95,8 млн. руб, то в бюджете 1898г. этот показатель равнялся 218,6 млн. руб
.

Таким образом, рост административных и военных расходов в начале XX века послужил основанием для значительного увеличения государственного долга России, который к 1914 году уже составлял 10,5 млрд. рублей. Постоянный рост расходов заставлял правительство постоянно задумываться о принятии мер «к изысканию новых источников доходов, к улучшению податной системы и к установлению способов для более правильного, бережливого и целесообразного  расходования финансовых средств…»
.

Доходы и расходы бюджета являются его главными составными частями, от их сбалансированности зависит успешность всей государственной деятельности. Причем более важными являются расходы: доходы в случае необходимости можно изыскать новые, а вот от необходимых расходов государство отказаться не может. В структуре доходов в период империи можно выделить три основных составных элемента: государственное имущество и регалии, налоги, государственный долг. В структуре расходов преобладали расходы на нужды военного министерства, на содержание аппарата управления. Важное значение имели чрезвычайные расходы, к которым относились расходы на военные действия в случае войн, расходы на ликвидацию последствий неурожаев и эпидемий, расходы на строительство железных дорог. Обыкновенные источники доходов не покрывали чрезвычайных расходов, что приводило к росту государственного долга.

§4. Государственный кредит и его роль в развитии финансовой деятельности в Российской империи
Среди источников пополнения бюджета страны не последнюю роль играет государственный кредит.

Государственный кредит  - это урегулированная нормами финансового права деятельность государства, направленная на получение в кредит, т.е. взаймы, денег от юридических лиц и граждан, а также других государств на условиях возвратности, срочности и платности
.

Фактически государственный кредит представляет собой совокупность кредитных отношений, в которых заемщиком выступает государство в лице его органов
. Но, в отличие от банковского и коммерческого кредитов, государственный кредит используется не для производства материальных ценностей, а для покрытия бюджетного дефицита.

Доходы государства должны соответствовать его расходам. На практике это получается не всегда. Государственные расходы постоянно растут, кроме того, могут возникнуть непредвиденные, чрезвычайные расходы, для которых не предусмотрено источника доходов. Рост налогов также не может быть бесконечным, особенно если он не соответствует росту благосостояния населения. В результате дефицит государственного бюджета является весьма распространенным. Бюджет Российской империи изучаемого периода почти все годы был дефицитным.

Поиск выхода из ситуации бюджетного дефицита сопряжен с поиском новых источников дохода бюджета. Возможны два пути. Первый называется эмиссионным или инфляционным. В этом случае бюджетный дефицит покрывается за счет выпуска в обращение необеспеченных денег, что порождает инфляцию. В некоторых случаях относительно небольшая инфляция может способствовать экономическому росту, но она может стать безудержной. Второй, безэмиссионный способ предусматривает покрытие бюджетного дефицита за счет государственного кредита. Именно этот способ чаще используется для повышения доходов бюджета. Но неосторожное пользование государственным кредитом может довести до того, что все доходы государства станут уходить только на выплату процентов по кредитам.

Как финансовая категория, государственный кредит выполняет две функции: фискальную и регулирующую. Фискальная функция состоит в том, что посредством кредита осуществляется формиро​вание централизованных денежных фондов государства, т. е. при​влечение финансовых ресурсов с рынка ссудных капиталов в цен​трализованные денежные фонды государства на основе принципов возвратности, срочности и платности. Регулирующая функция го​сударственного кредита охватывает состояние денежного обраще​ния (уменьшение или увеличение денежной массы, находящейся в обращении), уровень ставок на рынке денег и капиталов (рост или снижение ставок по кредитам), производство (ускорение или замедление темпов производства) и занятость. При этом пополнение доходной части бюджета за счет долговых обязательств государств – задача тактическая, в то время как регулирование с помощью государственного кредита инфляции и занятости, темпов развития производства – задача стратегическая
.

Положительно высказывался о государственном кредите, называя его займом, М.М.Сперанский. Как уже отмечалось, горячим сторонником и теоретиком государственного кредита в России был М.Ф.Орлов, написавший в первой половине девятнадцатого века работу «О государственном кредите» – одно из первых в мире теоретических исследований в данной области. 
На практике внутренний кредит не всегда давал необходимые средства, что вынуждало правительство прибегать и к внешним заимствованиям. В середине девятнадцатого века экономическая ситуация заставила правительство в очередной раз прибегнуть к такому механизму, как государственный кредит. Государственные финансы были истощены Крымской войной, военные издержки покрывались за счет выпуска необеспеченных бумажных денег. Правительству пришлось прибегнуть и к внешним займам. Займы были сделаны на сумму 50 миллионов руб. в 1854г. и еще на такую же сумму в 1855г
.

Кроме того, необходимость строительства сети железнодорожных дорог и невозможность осуществить его исключительно за счет час​тных средств, вынудили правительство нести затраты по строитель​ству. Для решения данной задачи был образован особый железнодорожный фонд, поступления и расходы по которому первоначально были поставлены вне общей государственной росписи, т. е. вне общей системы государственно​го хозяйства. 

Эмиссионный способ покрытия бюджетного дефицита себя быстро исчерпал, пришлось обратиться к государственному кредиту, что вызвало рост государственного долга. К 1 января 1858г. долг государства только казенным банкам возрос до 521,3 миллиона руб
.

С 1759 млн. руб. в 1858 году государ​ственный долг к 1880 году увеличился до 4698,5 млн. руб., из которых 2473,8 млн. руб. были употреблены на военные расходы и покрытие дефицитов, 488,8 млн. руб. на утверждение текущего долга, 796,8 — на железнодорожные цели и 496,1 млн. руб. на выкупную операцию
.

Рост долга приводил к росту расходов на его обслуживание. В 1857г. расход на уплату процентов по государственным внешним и внутренним долгам составлял уже 54,3 миллиона рублей
. В этих условиях правительство пошло на понижение процентов по банковским вкладам в государственным кредитных учреждениях. Результатом стал массовый отток вкладов, что снова привело к необходимости прибегать к заимствованиям.

Польское восстание 1863г. снова поставило на повестку дня вопрос о новых заимствованиях. В 1864г. был заключен внешний заем, а также два внутренних займа: в 1864г. и 1866г. Оба внутренних займа были 5-процентными и с выигрышем. Надо отметить, что выигрышные займы неплохо принимались широкой публикой, но неоднозначно воспринимались передовой общественностью. Так, профессор В.Судейкин писал о таких займах: «Выпускать их, значит строить финансовое благополучие страны на таких основаниях, как алчность граждан…»
 Относительно внешних займов надо отметить, что они осуществлялись путем размещения государственных процентных бумаг за границей. Большая роль внешних займов была связана со небольшими  возможностями внутренних займов, что объяснялось и слабой покупательной способностью населения, и неразвитостью широкой сети кредитных учреждений, которые могли бы размещать государственные обязательства. 

В период правления Александра II в системе государственного кредита появились два новых вида специальных долгов: долг по выкупной операции и железнодорожный долг. Дело в том, что после отмены крепостного права помещики получали от государства большую часть выкупных платежей 5%-ными банковыми билетами и процентными бумагами других видов (выкупными свидетельствами, непрерывно-доходными свидетельствами и т.д.) Что касается железнодорожного долга, то он возник в связи с принятой правительством системой гарантирования дохода на капиталы, затрачиваемые при сооружении железных дорог частными обществами. На практике это проявилось в указе от 9 января 1870г. о выпуске консолидированных облигаций железных дорог, а также в новом внешнем займе.

Государственный долг по выкупной операции на 1 января 1881г. составил 445,9 миллионов руб., а по железным дорогам – 1 миллиард 895,5 миллионов руб
.

Русско-турецкая война 1877-1878гг. и связанные с ней расходы снова заставили правительство прибегать к внешним и внутренним займам, последние снова стали 5%-ными. В соответствии с указом от 10 февраля 1878г., Министерству финансов было разрешено выпускать, наряду с долгосрочными, и краткосрочные государственные обязательства на срок от 3 месяцев до 1 года под 4,5% годовых. В 1878г. состоялось два выпуска краткосрочных обязательств по 50 миллионов руб. каждый. Но они почти не поступали в обращение, а «служили для обеспечения части долга государственного казначейства Государственному банку»
.

В последующие годы не​обходимость покрытия дефицитов, а также чрезвычайные расходы по погашению временных выпусков кредитных билетов и по постройке железных дорог вынуждали осу​ществлять мобилизацию средств путем новых займов, которых было заключено с 1881 по 1886 год на сумму более 600 млн. руб. В соответствии с бюджетом 1889г., платежи по займам составляли 116,5 миллионов рублей, то есть 1/8 часть расходов бюджета
.

 Государственный кредит неразрывно связан с государственным долгом. Государственный долг возникает из стремления государства погасить дефицит государственного бюджета с помощью государственного кредита и представляет собой совокупность принятых на себя государством обязательств. Долг нужно отдавать, более того, по нему нужно выплачивать проценты. Практически все современные государства имеют долги, и это не составляет большой проблемы, если долг не является чрезмерным, если он поддается управлению, если на его обслуживание не уходит большая часть бюджета. Таким образом, успешная финансовая деятельность государства предполагает эффективное управление государственным долгом.

Управление государственным долгом подразумевает осуществление государством в лице его соответствующих органов действий, направленных на возникновение долговых обязательств, выплату  доходов кредиторам государства и погашению государственных  долговых обязательств.  Эти действия, как правило, выражены в регулиро​вании величины, структуры, стоимости обслуживания государст​венного долга и определения порядка и условий выпуска долговых обязательств государства. Наличие обязанности государства управлять государственным долгом обусловлено самим существо​ванием долговых обязательств государства.

Цель управления государственным долгом - нахождение опти​мального соотношения между потребностями государства в до​полнительных финансовых ресурсах и затратами на их привлече​ние, обслуживание и погашение. Государственный долг (его рост) может оказывать серьезное негативное воздействие на экономику государства. Именно с помощью последовательного, профессио​нально продуманного управления государственным долгом воз​можно снизить отрицательное влияние государственного кредита на экономическую ситуацию в стране. Одновременно от эффек​тивности управления государственным долгом зависит возмож​ность использовать положительные качества государственного кредита и с его помощью решить многие экономические и соци​альные проблемы государства
.

Задачи управления государственным долгом определяются его целями и состоят из следующих основных моментов:

- поддержание баланса между кредиторами и государством, государством и получателями финансовых ресурсов - различными слоями населения, которых затрагивает конкретная акция государ​ственного кредита;

- организацию размещения ценных бумаг и выплат диви​дендов;

- мониторинг рынка долговых обязательств государства и не​допущение существенного превышения предложения над спросом на рынке государственных долговых обязательств;

- регулирование колебания котировок долговых обязательств государства;

- минимизацию стоимости технического обслуживания долга,

- мотивирование и управление персоналом, обслуживающим государственный долг,

- экономическое и административное управление, мотивирова​ние активности дилеров при размещении этих долговых обяза​тельств и т.д.

В основу эффективного управления государственным долгом должны  быть положены сле​дующие принципы:

• безусловность - обеспечение точного и своевременного вы​полнения обязательств государства перед инвесторами и кредито​рами без выставления дополнительных условий;

• единство учета - учет всех видов долговых обязательств го​сударства;

• согласованность - достижение максимально возможной гар​монизации интересов кредиторов и государства-заемщика;

• снижение рисков - выполнение всех необходимых действий, позволяющих снизить риски и кредитора, и должника (заемщика);

• оптимальность - создание такой структуры государственных долговых обязательств, при которой их выполнение было бы со​пряжено с минимальными затратами и минимальным риском, а также оказывало наименьшее отрицательное влияние на экономику страны;

- гласность - предоставление достоверной, своевременной и полной информации о параметрах долговых обязательств государ​ства всем заинтересованным в ней лицам
.

Управление государственным долгом обладает признаками, присущими любому управлению, следовательно, имеет четыре составляющие: прогнозирование, планирование, ана​лиз и контроль
. Однако эти функции управления могут быть кон​кретизированы применительно к государственному долгу.

Как отмечается в современной литературе, понятие управления государственным долгом может рассмат​риваться в широком и узком смысле.

Управление государственным долгом в широком смысле пред​полагает следующее:

- формирование политики в отношении государственного дол​га;

- определение основных показателей и предельных значений государственной задолженности;

- выработку основных направлений воздействия на микро- и макроэкономические показатели;

- определение приоритетных направлений использования при​влеченных ресурсов и т.д.

Политика в отношении государственного долга и его верхний предел определяются законодательными органами власти, а опера​тивное управление им осуществляет исполнительная власть.

Управление государственным долгом в узком смысле предпо​лагает определение условий выпуска, обращения и погашения кон​кретных государственных долговых обязательств. Еще более узкая трактовка управления государственным долгом говорит о регули​ровании состава и структуры совокупного государственного долга при его неизменной величине. 

Система управления государственным долгом должна иметь два режима функционирования:

- управление в нормальном режиме воспроизводственного процесса;

- кризисное управление в условиях обостряющегося дефицита бюджета, спада производства, сокращения возможностей привле​чения новых заимствований.

Различие между этими режимами лежит в плоскости оценки ключевых составляющих государственных заимствований: накоп​ления государственного долга, системы платежей, тенденций новых заимствова​нии. Нормальный режим связан, во-первых, с обеспечением стаби​лизации долговых параметров, во-вторых, с наличием бездефицит​ного бюджета (нулевой первичный дефицит), в-третьих, с создани​ем условий для сближения усредненной реальной ставки процента по долгу и темпу прироста ВВП, прекращением роста отношений «долг - ВВП», в-четвертых, с нормализацией процесса сокращения краткосрочных обязательств по долгу, по отношению к средне​срочным и долгосрочным обязательствам. В Российской империи ситуация была практически противоположной, и управление государственным долгом требовалось осуществлять в условиях хронического бюджетного дефицита, постоянного роста долговых параметров, возрастания краткосрочных долговых обязательств.

Проблема долга возникает не тогда, когда он уже образуется и существует, а тогда, когда рост долга становится неуправляемым, а его выплаты начинают затрудняться, оказывая давление на весь процесс функционирования государства, процессы поддержания экономики страны в нормальном состоянии. В этом случае возни​кает необходимость поиска решения следующих проблем:

- общей оценки эффективности политики заимствований госу​дарством средств, особенно в связи с нарастанием напряженности в обслуживании долга;

- определения предельно допустимых размеров государствен​ного долга с учетом особенностей данного этапа развития эконо​мики и предела размеров долга с учетом этих особенностей;

- анализа и оценки методов финансирования бюджетного де​фицита и возможных источников его покрытия;

- определения направлений и мер стабилизации размеров госу​дарственного долга;

- оценки влияния госдолга на перспективы развития экономики страны"
.

Первой серьезной попыткой управления государственным долгом стали конверсии, осуществленные И.А. Вышнеградским
.

В последующем неурожайный 1891 год вызвал очень сильный голод и потребовал экстренных мер со стороны правительства в виде затра​ты 161 млн. руб. на продовольствие для голодающих. Превратив в предшествовавшие годы свободные ресурсы казначейства и Государ​ственного банка в запасы золота, не имевшего обращения на внут​реннем рынке, правительство оказалось вынужденным прибегнуть к временному выпуску кредитных билетов. Истощение запасов хлеба в стране привело к запрещению вывоза хлеба, а соединявшееся с этой мерой опасение за стабильность торгового баланса и сохранение ре​зервов золота заставило прибегнуть к внешнему золотому займу, за​кончившемуся неудачей. Расходы на продовольствие поглотили по​чти все свободные средства казначейства, а расстройство хозяйств увеличило до громадных размеров недоимку и отразилось значитель​ным недобором по всем важнейшим статьям государственных дохо​дов, что снова отразилось на росте государственного долга.

Государственный долг, составлявший в 1881 году 3840,4 млн. руб. кредитных билетов, вслед​ствие выкупа железных дорог и постройки новых, конверсионных операций и дефицитов первой половины царствования увеличился до 5589 млн. руб. к 1 января 1895 года. Однако благодаря досроч​ному выкупу ряда займов и конверсии других платежи по этому долгу увеличились с 237,8 млн. руб. только до 257,3 млн. руб. (т. е. всего на 19,5 млн. руб., или 1,1 % от  суммы увеличения долга)
. Это можно назвать успешным управлением государственным долгом. Конверсии уменьшили ежегодные платежи по государственному долгу на 13,4 млн. руб. золотом и 30 млн. руб. кредитными билетами. Возоб​новленные новым министром финансов С.Ю.Витте в 1896 году конверсии отличались значительными размерами и сопровождались почти пол​ным преобразованием российских государственных займов в 4%-ные и унификацией большей части внутреннего долга в тип государ​ственной 4%-ной ренты. Правительство отдавало предпочтение рентной форме займа перед срочно-погашаемой. Рентная форма была для него более удобна, позволяла выбирать более благоприятный момент для погашения в зависимости от состояния биржевого курса и наличности казначейства.

В соответствии с законодательством Российской империи,  одним из условий составления государственной росписи являлась специализация кредитов, т.е. указание их назна​чения. После утверждения росписи правительство не имело права менять назначение кредита. Кредит должен был расходоваться на указанные в бюджете цели, а в случае неполного освоения остатки поступали обратно в казну. 

Закрепление правовых основ деятельности, связанной с государственными дол​гами и займами, было осуществлено в новой редакции Основ​ных государственных законов Российской империи 1906 года. Этот документ устанавливает следующие правила:

— время и условия совершения займов определяются в порядке верховного определения (ст. 118);

— разрешение займов происходит либо в законодательном поряд​ке, либо единолично монархом (ст. 118), последнее имеет ме​сто либо когда не утверждена палатами государственная рос​пись (ст. 116), либо для покрытия расходов военного времени и для приготовлений к войне (ст. 117). Очевидно, что единоличное распоряжение монарха обеспечива​ло правительству необходимую ему свободу действий на случай от​каза парламента утвердить государственную роспись, таким образом, если расходы данного года не было возможности покрыть предусмот​ренными в предшествующем году доходами, правительство могло прибегнуть к заключению государственных займов без участия пар​ламента. Порядок заключения займов для военного времени был предусмотрен с целью обеспечения правительству свободы от смет​ных ограничений. Сметные правила предусматривали случаи «не​отложной надобности», когда мог быть открыт «спешный кредит» по постановлению Совета Министров.

Такой порядок осуществления займов имел неблагоприятные последствия для России. Как писал С.Ю.Витте, имея в виду события 1904-1905гг., «Вследствие войны и затем смуты финансы, а главное, денежное обращение начали трещать. Я ясно увидел, что для того, чтобы Россия пережила революционный кризис и дом Романовых не был потрясен, необходимо… добыть посредством займа большую сумму денег…»
. Результатом стал огромный заем, выразившийся в сумме 2,25 млрд. франков и полученный от Франции в 1906г. Против этих займов, которые помогли подавить революцию, высказывалось большинство прогрессивного русского общества, причем не только революционно настроенные партии
. Но правительство осуществило данный заем, платой за который было изменение внешней политики с прогерманской на профранцузскую ориентацию. Как отмечает профессор Ю.Д. Ильин, итогом стали две мировые, трагичные для России войны
.

Выходя за хронологические рамки исследования, можно отметить, что первая мировая война вызвала дальнейший значительный рост государственного долга, который к 1917 году стал огромным. Этот долг сформировался за счет полученных военных кредитов, выпуска долгосрочных государственных займов и переучета кратко​срочных казначейских обязательств. Общая сумма государственного долга России к марту 1917 года составляла почти 35 млрд. руб., в том числе почти 20% приходилось на внешнюю задолженность по инос​транным кредитам. Затраты на обслуживание этого долга должны были составить до конца 1917 года почти 1,8 млрд. руб. Значительная часть государственного долга была сформиро​вана за счет краткосрочных обязательств, которые переучитывались из года в год. При этом срок их обращения составлял не более 6 ме​сяцев
. 

В целом, можно назвать основные факторы роста государственного долга в Российской империи изучаемого периода: военные расходы, долги по выкупной операции, долги упраздненных кредитных учреждений, внешние железнодорожные займы и перевод на государственный долг облигаций выкупленных железных дорог.

Вопрос о погашении долгов правительство сводило не их уплате, а только к реструктуризации долга, к его преобразованию на более выгодных для России условиях. Министр финансов С.Ю.Витте отмечал, что «в виду современного колоссального роста государственных потребностей, заботы о погашении долгов в наше время могут быть отнесены лишь к области благих пожеланий»
. 

Таким образом, законодательство Российской империи предусматривало такой способ пополнения доходной части бюджета, как государственный кредит. Особенно часто прибегать к нему вынуждали чрезвычайные расходы: частые войны, неурожаи, экономические кризисы. Государственный кредит при умелом использовании может служить также и эффективным финансовым инструментом, но в этом плане он использовался явно недостаточно. Одной из причин стало несовершенство финансового законодательства. Примитивное использование кредита как источника доходов приводило к росту государственного долга. Проценты по долгу отягощали расходную часть бюджета. Получался своего рода замкнутый круг, выход из которого правительству найти удавалось далеко не всегда.

Подводя итоги главы, можно сформулировать следующие выводы.

В структуре финансовой деятельности государства ключевую роль занимает аккумулирование доходов и осуществление расходов, а также контроль за этим процессом. Поэтому данные виды деятельности нуждаются в четком правовом регулировании.

Законодательство Российской империи предусматривало, что доходы бюджета складываются из налогов и неналоговых поступлений. К неналоговым доходам относились доходы, получаемые от государственной собственности, прежде всего, земель и лесов (домены), а также от прав государства на определенные виды деятельности (регалии). К важнейшим регалиям относились железнодорожная, горная, монетная, почтовая, телеграфная и некоторые другие. Регалии, как и домены, приносили определенный доход, но, вместе с тем, требовали и значительных расходов, особенно железные дороги. Поэтому в структуре доходов неуклонно возрастала роль налоговых поступлений.

Постоянный дефицит бюджета вынуждал правительство прибегать к такому источнику, как государственный кредит. В результате непрерывно рос государственный долг России, в первую очередь, внешний долг. Проценты по долгам стали занимать все больше места в расходной части бюджета, вынуждая прибегать к новым заимствованиям, возникал замкнутый круг.

Структура государственных расходов определялась политической системой Российской империи, ее экономической и внешней политикой, а также географическим положением. Традиционно крупнейшая часть бюджетных средств расходовалась на нужды вооруженных сил. Постоянно возрастали расходы на государственный аппарат, на полицию, борьбу с революционным движением. Немало средств отнимали железные дороги, а также содержание императорской семьи. В то же время, правительство стремилось экономить бюджетные средства, когда речь шла о системе образования, социального призрения, пенсионном обеспечении.

Глава 4. Налоговое законодательство Российской империи

§1.Прямые налоги в налоговой системе России: особенности правового регулирования
Важное место в системе финансовой деятельности любого государства занимает сбор налогов. Если рассматривать финансовую деятельность как деятельность по аккумулированию и распределению денежных средств, то одним из основных способов такого аккумулирования, а, следовательно, и всей финансовой деятельности, служит сбор налогов.

Именно налоги являются, как правило, основным источником доходов государственного бюджета. Поэтому от налогового законодательства напрямую зависит эффективность всей финансовой деятельности государства. Как отмечал И.И.Янжул, «…Ни одна ветвь финансового законодательства не имеет такого важного значения, как законы, относящиеся к определению и взиманию податей, и что ни одна часть финансовой науки не обладает таким выдающимся практическим интересом, как та, которая имеет своим предметом исследование оснований рациональной податной системы»
.

Исключительное значение налогов для государства подчеркивал К.Маркс, который писал: «Налог – это материнская грудь, кормящая правительство. Налог – это пятый бог рядом с собственностью, семьей, порядком и религией»
.

Сбор налогов как составляющая государственной финансовой деятельности затрагивает не только интересы всего общества в целом, поскольку предоставляет средства для реализации социально значимых программ и проектов, но и интересы каждого конкретного индивида, который, являясь налогоплательщиком, вынужден расставаться с частью своих средств. Следовательно, правильная организация системы и принципов налогообложения непосредственно влияет на социальное самочувствие населения и политическое спокойствие государства. Возможно, этим объясняется возросший интерес к теории налогового права, о чем свидетельствует большое количество появляющихся в последнее время публикаций
.

При установлении принципов налогообложения необходимо правильно определить баланс между стремлением максимально пополнить казну государства и необходимостью не разорить налогоплательщиков. Кроме того, некоторые налоги могут замедлять экономический рост в государстве. Эффективность налогов зависит и от правильной организации их сбора. Известны случаи, когда расходы по сбору некоторых налогов превосходили размер получаемых доходов. Правильное регулирование вышеуказанных параметров и является задачей налогового законодательства.

Основоположником теории налогов считается Адам Смит, который в работе «О богатстве народов» сформулировал понятие налога как бремени, которое накладывается государством в форме закона, который предусматривает его размер и порядок уплаты
. Как видим, уже при зарождении теории налогов налог связывался с правовой формой его установления. В ХIХ веке отечественный автор Д.Львов писал, что «Под налогом следует понимать обязательные для граждан платежи известной доли своего имущества для общественных потребностей.
» 

В современной литературе под налогом понимаются обязательные платежи, взимаемые государством с физических и юридических лиц с целью обеспечения функционирования самого государства. Налог характеризуется как «форма принудительного изъятия государством в свою собственность части имущества (в денежной форме – с развитием денежного обращения), принадлежащего населению.
» При этом, в соответствии с решением Конституционного суда РФ, взыскание налога не может расцениваться как произвольное лишение собственника его имущества – оно представляет собой законное изъятие части имущества, следующее из конституционной публично-правовой обязанности
. Такой подход позволяет охарактеризовать налоговые отношения как отношения по распределению «бремени публичных расходов, результаты которых выражаются в перераспределении доходов в обществе.
» Более того, некоторые современные авторы определяют налог как «кредит», передаваемый публичному субъекту на социально значимые цели
. Сходной точки зрения придерживался и один из первых отечественных теоретиков финансового права М.Ф.Орлов, отмечавший, что «Всякий налог есть пожертвование собственности, принесенное гражданином для пользы и безопасности всего общества…
»

Налоговое законодательство Российской империи во второй половине ХIХ – начале ХХ века опиралось на опыт предшествующих веков в сочетании с новыми экономико-правовыми теориями и взглядами. Именно сплав накопленного опыта, существовавших традиций налогообложения, и идей, выдвигавшихся передовыми мыслителями и государственными деятелями, определил особенности налоговой системы изучаемого периода.

Определяющую роль в развитии налогового законодательства России нередко играло то, каких взглядов придерживался очередной министр финансов. Но результативность того или иного налогового курса своевременно оценить было сложно, потому что периоды экономического подъема сменялись периодами спада, и налоги, которые народная экономики легко выносила в одни годы, в другое время могли оказаться слишком тяжелы. 

Анализ налоговой системы всегда предполагает наличие определенных классификаций существующих налогов. Основным видом такой классификации является общеизвестное деление налогов на прямые и косвенные. Но вопрос о том, какие налоги относятся к прямым, а какие к косвенным, очень долгое время являлся дискуссионным.

В современном финансовом праве такое деление определяется тем, является ли юридический плательщик одновременно фактическим плательщиком. В этом случае налог будет считаться прямым. Косвенные налоги, к числу которых относятся, например, акцизы, включаемые в цену товара, фактически уплачиваются конечным потребителем этих товаров, хотя юридически плательщиком является их продавец
.

Соотношение прямых и косвенных налогов является одним из важнейших признаков любой налоговой системы. Но вопрос о правильном их соотношении в течение рассматриваемого периода оставался неясен. И среди исследователей финансового права, и даже среди сменявших друг друга министров финансов на этот счет не было единого мнения. В результате в конце девятнадцатого века в Российской империи поступления в бюджет от прямых налогов были почти в пять раз меньше, чем от косвенных. Преобладание косвенных налогов над прямыми было характерно в то время почти для всех развитых стран, но в России оно являлось наибольшим. По мнению автора, это свидетельствовало о стремлении правящих кругов переложить основную часть налогового бремени на плечи трудящихся слоев населения.

Тем не менее, представляется логичным начать анализ правового регулирования налоговой системы с прямых налогов.

Каковы же преимущества и недостатки прямых налогов?

Прежде всего, прямые налоги в большей степени, чем косвенные, соответствуют выработанным финансовой наукой принципам налогообложения. Основные преимущества прямого налогообложения перед косвенным хорошо аргументи​рованы в известном учебнике И.Х. Озерова «Основы финансовой науки»
.
Как отмечает В.М.Пушкарева, в обобщенном виде преимущества прямого обложения сфор​мулированы М. Фридманом: «По общему правилу прямые нало​ги дают более верный и определенный доход, в большей степени соразмеряются с платежеспособностью населения, точнее и яснее определяют податную обязанность каждого плательщика, чем косвенные налоги. Наконец, прямые налоги имеют дело только с личным доходом плательщика и совершенно пассивно относятся к производству народного богатства. История финансов показы​вает, что они исправно поступают и во время экономических кри​зисов, даже допускают и в такие моменты повышение ставок (Франция в 1848 г.)»
.

Среди прямых налогов выделяют так называемые реальные налоги, падающие на реальные предметы обложения, например, недвижимость.

Первым из них являлся поземельный налог – один из самых распространенных в истории человечества видов прямых налогов. Поземельным налогом называется налог, падающий на владель​ца земли и имеющий в виду обложение дохода от земли. Объек​том этого налога служит земля, субъектом считается собственник земли. Источником этого налога является доход от земли - поземельная рента. В докапиталистический период поземельный налог служил основным видом налога. Ко второй половине XIX в. значение позе​мельного налога в доходах государства относительно уменьши​лось в результате введения новых видов налога, но не утратило своего значения для бюджета, тем более, что оценить доход от земельной собственности гораздо легче, чем какой-либо другой вид дохода.

По разработанному теоретиками общему правилу для всех налогов поземель​ный налог должен падать на чистый доход с земли. Способы оп​ределения дохода с земли в разное время и в различных странах были разнообразны. На Руси обложение земли осуществлялось по ее количеству (по сохам) и качеству (различалась соха доброй и соха худой земли).

С развитием техники обложения появились более совершен​ные способы и приемы, в основе которых лежало определение чистого дохода с земли, кадастр. Кадастр был выгоден и госу​дарству, и землевладельцу. С одной стороны, с его помощью можно было установить более или менее равномерный поземельный налог. С другой - кадастр не мешал владельцам земли улучшать культуру земледелия с целью увеличения их дохода. В начале XX в. в финансовой науке было принято определение кадастра как «совокупности всех мер, служащих к точному определению объекта, т.е. чистого дохода с земли»
.

В нашей стране поземельный налог существовал со времен Киевской Руси. Единицей обложения в течение долгого времени служила соха, размер которой отличался в разной местности. При Петре Великом поземельное обложение заменено подушным. Но единицей подушного обложения служила не реально существовавшая, а ревизская душа. Ревизские переписи проводились нерегулярно, в промежутках между ними люди умирали, меняли место жительства, призывались в рекруты. Все это усиливало налоговое бремя на население, приводило к крупным недоимкам. Такая система могла существовать только в условиях круговой поруки, когда крестьянская община выплачивала налог за всех своих членов. Кроме того, с развитием капитализма, с уменьшением численности крестьянства, с увеличением бедных крестьян подушная подать становилась экономически невыгодной, фактически перестала играть роль основного дохода государства и нуждалась в реформировании. Поэтому сразу после отмены крепостного права стали высказываться мысли об отмене подушного налога. Но реальная его отмена на практике произошла только указом от 25 мая 1885г., а в Сибири подушное обложение сохранялось до 1898г. окончательно на всей территории Российской империи подушный налог был отменен только в 1906г
.

Возрождение государственного поземельного налога произошло во второй половине девятнадцатого века.

В 1875 г. в бюджете России появился новый «государствен​ный поземельный» налог, образовавшийся в результате реформы существовавшего с 1853 г. государственного земского сбора. Об​ложению государственным поземельным налогом подлежали все земли, облагаемые на основе Устава о земских повинностях мест​ными сборами, кроме казенных земель. Общая сумма налога с каждой губернии и области определялась (с утверждения мини​стра финансов) умножением общего числа десятин подлежащей обложению земли на средний по губернии или области оклад на​лога с десятины удобной земли и леса, утверждаемый в законода​тельном порядке. Величина этих окладов по закону 1884 г. коле​балась от 1/4 коп. до 17 коп. с десятины. По Манифесту 1896 г. ставки поземельного налога были снижены на 50% сроком на 10 лет. Вместе с тем значение государственного поземельного обложения в России было невелико. В 1901 г. доходы от него со​ставили 9,87 млн. руб.

Большое значение имел поземельный налог, взимавшийся с го​сударственных крестьян с 1724 г. под названием оброчной подати. При введении подушной подати была допущена несправедливость: помещичьи крестьяне, кроме налога, платили еще оброк своим по​мещикам, а государственные крестьяне платили только подушную подать. Для устранения этого неравенства и была введена оброч​ная подать с государственных крестьян, оклад которой постепенно повышался. В 1858 г. оклады равнялись 2 руб. 86 коп. в губерниях 1-го класса, 2 руб. 15 коп. - в губерниях 4-го класса.

Оценка доходов с земли для их правильного обложения осуществлялась путем кадастра. Кадастр производился в пери​од с 1843 по 1856 г. с целью определения доходов казенных селе​ний от земель, промыслов, мирских неземельных оброчных ста​тей и лесов. Чинами кадастровых отрядов прежде всего произво​дилось определение площади земель, местных различий почв по названию, качеству, главнейшим возделываемым культурам и среднему урожаю с каждого рода почвы. Составлялась таблица средней урожайности зерна, сена, соломы с десятины каждого качества почвы в исследуемом районе. На основании частных таб​лиц составлялась общая сводная таблица урожая для губернии и определялся валовой доход, из которого исключались издержки производства и получали чистый доход с десятины пахотных, се​нокосных и огородных земель, по каждому различию почвы, с которого и определялся оклад оброчной подати.

К 1857 г. назрела необходимость упростить приемы кадастро​вой оценки и установить такие оклады оброчной подати, кото​рые могли бы служить для определения капитальной стоимости земель на случай их продажи крестьянам в собственность. В этих целях в 1859 г. была издана новая инструкция для оценки казен​ных земель министерством государственных имуществ. В соответ​ствии с инструкцией при оценке угодья разделялись на 5 классов: 1) пахотные земли, 2) сенокосы, 3) выгоны, выпуски и пастбища, 4) земли под садами и ценными культурами, возделываемыми на продажу, и 5) усадьбы. Производился расчет оценочного дохода по урожаю ржи, который принимался за валовой доход поля. Из валового дохода исключалось на покрытие издержек обработки от 25 до 40%, смотря по качеству почвы и расходам на вывозку удобрений. Остаток считался оценочным доходом. В оброчную плату первоначально предполагалось отчислять 1/4 оценочного дохода, но впоследствии эта доля по некоторым губерниям была увеличена.

Кадастровые работы по инструкции 1859 г. были произведены в 14 губерниях, из которых оброчная подать на новых началах к 1866 г. введена только в 9 губерниях. Министерство государствен​ных имуществ так оценило производство кадастра: в 1859 г. потре​бовали от кадастра больше, чем он мог дать на самом деле и чем он дал в Западной Европе; хотели определить не относительную, а абсолютную цифру поземельной ренты с состоящих во владении государственных крестьян земель. По Высочайшему указу от 24 ноября 1866 г. земли и угодья, находившиеся в пользовании у государственных крестьян, были оставлены за сельскими общества​ми в наделы, причем выданы были им на землю документы на право владения с определением неизменного в течение 20 лет платежа за землю государственной оброчной пода​ти. 

Законом от 12 июня 1886 г. оброчная подать была преобразова​на в выкупные платежи крестьян за землю, которые вместе с мирс​кими сборами давали госбюджету России основные земельные до​ходы. Так, по росписи на 1910 г. было запланировано собрать государственных земельных сборов на сумму 25 млн. руб.

Вторым реальным налогом являлся подомовый налог, кото​рый появился в практике европейских стран в XVI в. с развитием городов.

Субъектом налога являлся соб​ственник дома. Подомовый налог предполагал обложение дохода этого собственника. Последний получал доход  в виде платы с квартирантов, живущих в его доме; в квартплату входила еще и поземельная рента с того участка земли, который занимал дом. Подомовый налог и облагал доход, получаемый собствен​ником дома от прибыли с дома и от ренты с земельного участка под домом.

Для обложения домов необходимо произвести учет объектов подомового налога и их доходнос​ти. Когда этот налог появился, то первоначально учет домов был упрощенным: по числу очагов или каминов, по числу окон. Затем постепенно начался переход к определению доходности домов. Однако доходность определялась не индивидуально для каждого дома, а по разрядам средних норм, к которым были от​несены отдельные дома. Обычно город разделяли по районам, в каждом районе на основании нескольких наблюдений опреде​лялась средняя доходность одной квадратной сажени жилой пло​щади по разрядам зданий (каменные, деревянные), и по этим нор​мам исчислялся валовой доход каждого дома посредством изме​рения его площади. Из этого дохода исключались текущие расходы, тоже по установленным нормам, и с остающегося чис​того доход взимался налог.

Третий реальный налог - промысловый. Объектом его являлся промысел, за исключением сельскохозяйственного. Промысловый налог - это налог на всякую хозяйственную деятельность в виде промысла, которая имела в виду получение дохода. Сюда относились промыслы в области промышленной переработки сырья, промыслы в области торговли и транспорта и разные виды свободных профессий (вра​чи, адвокаты, литераторы и пр.). Сельскохозяйственный промы​сел не подвергался обложению промысловым налогом прежде всего потому, что он облагался поземельным налогом.

Субъектом промыслового налога являлось лицо, занимающе​еся каким-либо промыслом. Установление правовых основ промыслового налога произошло в 1863 и 1865 годах.  В основу промыслового налога был положен промысловый кадастр, т.е. финансовая операция, имею​щая целью определить объект обложения и средние нормы доход​ности, по которым определяется размер обложения. Этот кадастр не имел в виду определение действительного дохода каждого пред​приятия. Он исходил из предположения, что избранные внешние признаки соответствуют известной доходности предприятия. По выбранным признакам предприятия располагались по группам, каждой из которых назначался определенный оклад налога. Ка​дастр и должен установить эти признаки, должен по этим призна​кам назначить разряды обложения и затем разнести все имеющи​еся предприятия по разрядам. Финансовое ведомство устанавливало, к какой группе это предприятие относится по при​нятым внешним признакам и по этой группе взимало налог.

В русском дореволюционном промысловом налоге для различ​ных видов промышленности были приняты разные признаки. Фаб​рики, например, обычно делились на разряды по числу занятых рабочих, по числу машин, иногда по валовому производству. Мукомольные мельницы делились на разряды по площади жер​новов и вальцов, сахарные заводы - по валовому производству, пивоваренные заводы - по емкости бродильных чанов, прочие предприятия - по числу занятых рабочих. 

Во второй половине XIX в. промысловый налог в России по​лучает дальнейшее развитие. В январе 1885г. были утверждены «Правила об обложении торговых и промышленных предприятий дополнительным сбором (процентным и раскладочным)». В 1898 г. было утверждено новое положение о государственном промысловом налоге. К концу XIX в. русский промысловый налог состоял из двух частей: патентного налога и дополнительного налога. Па​тентный налог взимался в твердых ставках по разрядам, на кото​рые были разделены промышленные и торговые предприятия. Дополнительный налог делился на две части: налог, взимаемый с предприятий, обязанных опубликовывать в официальной газете годовой баланс, и налог с прочих предприятий. К предприятиям первой группы относились акционерные общества и паевые това​рищества. С них взимался дополнительный налог в виде извест​ного процента с основного капитала и в виде повышающегося процента с чистой прибыли. С предприятий, не обязанных публи​ковать отчетность, взимался раскладочный налог. Он назначался на каждую губернию в валовой сумме правительством, а затем уже раскладывался по плательщикам особыми комиссиями с уча​стием представителей плательщиков.

В период правления Николая II государственный промысловый налог являлся основным налогом с торговли и промышленности в Российской империи. Он распространялся на торговые предприятия, в том числе кредитные и страховые, торговое посредничество, всевозможные подряды и поставки, на промышленные предприятия, фабрично-заводские, в том числе горнозаводские, ремесленные, горные и перевозочные, и на личные промысловые занятия. Правовое регулирование данного вида налогообложения осуществлялось на основе Положения о государст​венном промысловом налоге
.

В соответствии с этим актом, данный налог состоял из основного промыслового налога, который упла​чивался посредством выборки промысловых свидетельств (за ис​ключением указанных в статьях 371 и 372), и дополнительного. Для определения размера основного промыслового налога местно​сти разделялись на классы, сообразно степени развития в них тор​говли и промышленности, а торговые и промышленные предпри​ятия и личные промысловые занятия - на разряды. Разделение местностей на классы, разряды предприятий и занятий, а также раз​мер окладов основного промыслового налога устанавливались рас​писаниями и ведомостями, предусмотренными приложениями за​кона, и подлежали пересмотру по общему правилу в законодатель​ном порядке через каждые пять лет.

Статья 369 Положения о государственном промысловом налоге предоставляла право министру финансов по соглашению с подле​жащими ведомствами переводить отдельные местности, в случае упадка в них торговли и других промыслов, из высших классов в низшие для платежа основного промыслового налога. Распоряже​ния об этом представлялись Правительствующему Сенату для опубликования к всеобщему сведению и вводились в действие с 1 января следующего за их опубликованием года. Дополнительный промысловый налог взимал​ся с акционерных и других предприятий, обязанных публичною отчетностью, а также с предприятий, означенных в статье 521 ука​занного Положения, в виде налога с капитала и процентного сбора с прибыли; с прочих предприятий, не изъятых от оплаты дополни​тельного налога (ст. 483), в виде раскладочного сбора и процент​ного сбора с прибыли, превышающей определенный в статье 518 размер.

Ст. 371 закрепляла, что государственному промысловому нало​гу не подлежали:

- открываемые сельскохозяйственными экономическими и другими подобными обществами и учреждениями склады для про​дажи земледельческих орудий и машин, семян и удобрений и дру​гих сельскохозяйственных принадлежностей;

- предприятия и учреждения по взаимному страхованию, без ограничения суммы их капиталов и содержавшиеся ими склады противопожарных инструментов и средств, а также частные стра​ховые предприятия с основным капиталом не свыше десяти тысяч рублей;

- общественные городские и сельские лом​барды и кассы для выдачи ссуд под «ручные» заклады (имеется в виду движимое имущество), сберегательные кассы, основанные на начале взаимной помощи, а равно ссудо-сберегательные товари​щества, всякого рода и наименования сельские кредитные уста​новления, кроме указанных в пункте 10/1 статьи 371, и потреби​тельские общества, если сумма основного капитала каждого из на​званных предприятий не превышала десяти тысяч рублей;

- учреждения мелкого кредита;

- всякого рода вспомогательные, пенсионные, эмеритальные, судо-сберегательные, похоронные и тому подобные кассы служа​щих в правительственных, общественных и сословных учреждени​ях, а также на железных дорогах, при промышленных, торговых, пароходных и всякого рода перевозочных предприятиях;

- всякого рода трудовые товарищества или артели, если скла​дочный капитал каждой из них не превышал десяти тысяч рублей, а число их наемных работников не более четырех;

- гигиенические и лечебные заведения, а также содержание ис​точников натуральных минеральных вод;

- всякого рода учебные заведения, учебные мастерские, учреж​давшиеся или содержавшиеся при содействии правительственных, земских, городских, сословных и благотворительных учреждений, а также устраиваемые частными лицами исправительные приюты;

- библиотеки для чтения и читальни, общеобразовательные му​зеи, картинные галереи и выставки;

- издательство всякого рода произведений печати, а также со​державшиеся вне столиц и местностей первого класса заведения для торговли этими произведениями;

- театры, цирки и тому подобные публичные зрелища и увесе​ления;

- устраивавшиеся с благотворительной целью базары, спектак​ли, концерты, лотереи и гулянья, а также всякие другие благотво​рительные предприятия;

- сельскохозяйственная первичная обработка продуктов собст​венного, арендного или частью местного сельского и собственного лесного хозяйства;

- сельскохозяйственные заведения, находя​щиеся вне городских поселений, в пределах исключительно собст​венных или арендуемых имений и земель и служащие для перера​ботки продуктов собственного и частью местного сельского или собственного лесного хозяйства, а именно: заводы кирпичные, че​репичные, гончарные, известе-обжигательные, крахмальные, смо​локуренные и для сухой перегонки дерева, маслодельни и сыро​варни, с числом наемных работников не свыше двадцати, хотя бы и при употреблении механических двигателей; лесопильни, имею​щие не более одного рамного пильного станка, хотя бы при упот​реблении механического двигателя, а также устроенные при них приспособления для выделки клепки, гонта и тому подобных изде​лий, не имеющих характера столярной обработки дерева; мельни​цы ветряные, водяные и приводимые в движение механическими двигателями, имеющие не более четырех жерновых поставов или одного вальцового постава (а водяные мельницы и при двух вальцовых поставах); маслобойни, имеющие не свыше десяти наемных работников или трех ручных прессов, а при употреблении механи​ческого пресса - работающего не более четырех месяцев в году;

- продажа и поставка всякого рода произведении собственного, арендного или частью местного сельского хозяйства и собственно​го лесного хозяйства, а также предметов, вырабатываемых в сель​скохозяйственных промыслах, означенных в пунктах 19-22 ст. 371, без содержания для сего особых торговых заведений и склад​ских помещений вне пределов собственных или арендуемых име​ний и земель, или с содержанием складов упомянутых произведе​ний и предметов на ярмарках, при станциях железных дорог, на пристанях и других пунктах отправления и получения грузов;

- занятия ремеслами и крестьянскими промыслами без посто​ронней помощи или с помощью одних только членов своей семьи или одного постоянного наемного работника, а извозом - времен​но, хотя бы и при большем количестве наемных работников, но не свыше четырех;

- всякого рода личные промысловые занятия, кроме отдельно поименованных (приложение V к статье 368);

- подряды и поставки на сумму не свыше пятисот рублей;

- содержание всяких ночлежных домов, а также меблирован​ных комнат, без продажи крепких напитков и без стола, если от одного хозяина отдается не более шести комнат;

- оптовая продажа изделий собственного производства на бир​жах, из своего промышленного заведения или из конторы либо торгового заведения, содержавшихся при промышленном заведе​нии или в пределах того поселения, где заведение это находится;

- розничная продажа изделий собственного производства непо​средственно из своего промышленного заведения, без устройства  при нем отдельного магазина или лавки для раздробительной про​дажи товаров;

- судостроительные верфи, а также служащие исключительно для постройки и ремонта судов мастерские;

- торговля и другие промыслы, производимые донскими и уральскими казаками, в пределах их войсковых земель, а амурски​ми и уссурийскими казаками - в Амурской и Приморской облас​тях.

Перечисление большого количества предприятий и заведений, освобождавшихся от промыслового налога, говорит нам о том, что данная льгота распространялась, в основном, на мелкие учреждения.

Кроме того,  Положение содержало также нормы, стимулировавшие инновационную деятельность приоритетных в то время предприятий промышленности, давая возможность ос​вобождать от дополнительного промыслового налога те из них, которые применяют новые приемы, требующие особых затрат, на срок, равный примерно среднему периоду окупаемости проектов (около 5 лет). Так, согласно Примечанию к ст. 370, министру финансов по соглашению с министром земле​делия и государственных имуществ и государственным контроле​ром предоставлялось право освобождать от дополнительного промыслового налога, на срок не более пяти лет, те золото- и платино-промышленные предприятия, которые производят из​влечение золота и платины химическим путем или применяют с целью усиления добычи золота и платины новые приемы, требу​ющее особых затрать.

Таким образом, в законодательстве Российской импе​рии существовала целая система норм, реально обеспечивав​ших преимущество небольших предприятий путем освобождения их от уплаты государственного промыслового налога. Перечень таких субъектов законодатель не случайно столь подробно опи​сал в ст. 371 Положения о государственном промысловом налоге, охватив практически все основные виды соци​ально-экономической деятельности на стадии вхождения новых субъектов хозяйствования, включая всю инфраструктуру поддерж​ки от системы микрокредитования, страхования рисков и подго​товки кадров (общественные городские и сельские ломбарды и кассы для выдачи ссуд под «ручные» заклады, сберегательные кас​сы, основанные на начале взаимной помощи, а равно ссудо-сберегательные товарищества, всякого рода и наименования сель​ские кредитные установления, предприятия и учреждения по вза​имному страхованию, учебные заведения, учебные мастерские) до развернутой инфраструктуры социального обеспечения (всякого рода  вспомогательные,  пенсионные,  эмеритальные,  судо-сберегательные, похоронные и тому подобные кассы).

5 февраля 1899г. Министр финансов утвердил Инструкцию о применении Положения о государственном промысловом налоге. Данная инструкция обязывала правительственные, общественные и сословные учреждения, а также должностных лиц вслед за заключением договоров о подрядах и поставках доставлять в местные казенные палаты сведения о таких договорах. На практике данное требование часто не соблюдалось – либо не сообщали совсем, либо сообщали, но с большим опозданием, что затрудняло взимание промыслового налога
.

Практическое применение Положения о промысловом налоге нередко сталкивалось с определенными затруднениями при его толковании, которые разрешались Департаментом окладных сборов Министерства финансов или Сенатом. Например, в декабре 1905г. Московская казенная палата подняла вопрос о том, подлежит ли общество «Российский страховой союз» обложению промысловым налогом. Департамент окладных сборов разъяснил, что данное общество является учреждением по взаимному страхованию, а потому на основании п.6. ст.7. Положения о промысловом налоге от этого налога освобождается
.

Еще один реальный налог - налог на денежный капитал. Этим налогом облагались лица, имеющие капитал, который они или накопили сами, или получили в наследство и который имеет денежное выражение. В России налог на денежный капитал впервые был введен законом от 20 мая 1885г., что стало одним из первых шагов к установлению системы обложения, основанной на налогах с доходов.

В соответствии с данным законом, денежный капитал облагался налогом 5% от дохода от этих капита​лов. Сюда относились, прежде всего, все «твердопроцентные» бума​ги, т.е. бумаги, приносящие определенный и неизменный процент (облигации государственных займов, облигации промышленных предприятий, железных дорог, городов). Получателей процентов, т.е. владельцев этих бумаг, можно было учесть в тот момент, ког​да учреждение-должник выплачивает проценты по выпущенным бумагам. Государство обязывало эти учреждения вычесть причи​тающийся налог из выдаваемых процентов и внести его в казну. Кроме того, налогом обла​гались капиталы в виде вкладов в банках. И здесь банк, выдавая вкладчику начисленные на его вклад или текущий счет проценты, обязан был удержать установленный налог. Облагались и доходы, полученные владельцами акций. В целом, данный налог не приносил высокой прибыли бюджету, но его установление свидетельствовало о переходе к более рациональной и прогрессивной системе налогообложения.

В настоящее время одним из основных прямых налогов является подоходный налог, то есть налог, который берется с чистого дохода налогоплательщика. В теории различают два типа подоходного налога: общеподоходный, когда исчисляются в одной сумме все виды доходы плательщика и налог берется с этой общей суммы, а также парцеллярный, когда каждый вид дохода исчисляется отдельно и отдельно облагается. Общеподоходный является более совершенным
.

Но подоходный налог в России не имел давней и глубокой истории. Тем не менее, попытки введения его элементов в истории встречаются. Так, И.Янжул отмечает, что в ХY и в ХYI веках существовали так называемые «пятая» и «десятая» деньга – примитивные формы подоходного обложения. Эти налоги имели чрезвычайный характер и практиковались в качестве экстренной меры в период войн
. Впоследствии, в 1810 г. помещики были обложены процентным сбором со всех получаемых ими доходов. В основе обложения, по английскому примеру, лежала собственная декларация налогоплательщика, правильность сведений в которой не проверялось. Налог был прогрессивным и просуществовал до 1820 г.

В 1893г. был введен квартирный налог, который имел некоторые признаки подоходности. Налог собирался в городах и уплачивался в зависимости от занимаемой квартиры. При этом чиновник, занимающий казенную квартиру, облагался по окладу получаемых «квартирных» денег, православное духовенство полностью освобождалось от уплаты данного налога.

К началу ХХ века рост фискальных потребностей государства выдвинул задачу установления принципиально новой налоговой системы, основанной на подоходном обложении как более гибком и отвечающем достижениям передовой финансовой теории. Проект Положения о подоходном налоге был разработан и внесен на рассмотрение Государственной думы. В соответствии со ст.29 данного проекта, в качестве налогооблагаемого дохода рассматривались «получаемые плательщиком сего налога всякого рода содержание и квартирное и иное довольствие, денежное и в натуре, заработная плата, денежные аренды, пенсии, наградные и случайные назначения, пособия и иные получаемые по службе выдачи, а равно пенсии, пособия и эмеритальные выплаты»
. Не подлежали обложению, по ст.32, суммы на представительство, на канцелярские и иные служебные расходы, суточные, прогонные, разъездные и подъемные деньги в той части, которая действительно была израсходована по назначению
.

Но установление настоящего подоходного налога наталкивалось на сильное сопротивление правящих классов, тех, у кого был действительно высокий доход. Они сопротивлялись, потому что подоходный налог основной своей тяжестью падает именно на имущие классы. Только первая мировая война и вызванные ею финансовые проблемы, в сочетании с борьбой рабочего класса, позволили ввести данный налог, установленный законом от 6 апреля 1916г. В соответствии с данным законом, подоходный налог должен был взиматься по прогрессивным ставкам от 0,82% до 10%. При этом закон устанавливал многочисленные вычеты из дохода, например, издержки получения дохода, взносы по страхованию рабочих, проценты по долгам и т.д. существовали льготы для семейных и больных. Но закон вступал в силу только с 1917г., и потому оценить результаты его практической реализации невозможно.

Систему общегосударственных прямых налогов дополняли местные прямые налоги, которые первоначально возникли в виде земских повинностей. Упорядочение земских повинностей было произведено в 1851г. принятием «Правил нового устройства земских повинностей». В соответствии с данным документом, основу системы местных налогов составляли подушный сбор, поземельный сбор (по 1 коп. за десятину), сбор со строений, а также сборы с торговых документов, торговых свидетельств, «торгующих сословий». Таким образом, законодательство обеспечило преобладание в структуре доходов местных бюджетов, в отличие от государственного бюджета, прямых налогов над косвенными. Вместе с тем, города не имели права налоговой инициативы и могли собирать только налоги, установленные для них центральной властью.

К концу девятнадцатого века доходы земских учреждений от налоговых поступлений составляли 80-90% их бюджета, в крупных городах местные налоги обеспечивали 70-75% доходов городского бюджета
. Но государственный бюджет не включал в себя местные бюджеты.

Рассмотрев систему прямых налогов, можно сделать вывод о том, что в ее построении отсутствовал единый принципиальный подход, она была основана на сочетании не только реальных и личных налогов, но и включала в себя устаревшие формы налогообложения: оброк, ясак и т.д. То, что прямые налоги в изучаемый период не составляли главной основы налоговых поступлений в бюджет, являлось характерной чертой не только России, но и ряда других стран. В то же время, капиталистическое развитие в сочетании с усиливавшейся борьбой населения против чрезмерной эксплуатации приводили правящие круги к пониманию необходимости введения подоходного налогообложения на пропорциональной основе. Однако реакционное большинство правящих классов столь активно протестовало против подоходного налога, что его удалось ввести только в тяжелых экономических условиях первой мировой войны.

§2. Нормативно-правовое регулирование косвенных налогов в пореформенной России
Как уже отмечалось, среди налоговых поступлений в бюджет Российской империи ведущую роль играли поступления от косвенных налогов. Каковы же преимущества и недостатки  косвенного обложения?

Широ​кое распространение косвенных налогов во всех капиталистичес​ких странах было обусловлено прежде всего фискальными выгодами. Обложение предметов широкого потребления, которые покупает каждый житель страны, давало неплохие доходы казне.

Еще одно преимущество косвенных налогов состоит в том, что  налоги, включа​емые в цену товара, платятся незаметно для потребителей,  утрачивается непосредственная связь между платежом налога и осознанием этого платежа. Покупая товар, покупатель не задумывается о том, что уплачивает в его цене налоги.

Кроме того, косвенные налоги не связаны с недоимками, как это нередко бывало с прямыми налогами, не связаны с декларированием дохода.

Преимущества косвенного налогообложения неразрывно связаны с его недостатками.

Первый недостаток косвенных налогов заключается в их об​ратной пропорциональности платежеспособности потребителей, другими словами - в их регрессивном характере
. Как правило, косвенные налоги основной своей тяжестью падают на небогатые слои населения. Кроме того, есть данные, свидетельствующие, что наиболее тяжелы косвенные налоги для городского пролетариата. Так, в начале ХХ века городское население, составлявшее 16% населения страны, уплачивало более половины всех косвенных налогов
.

 Во-вторых, кос​венные налоги требуют больших расходов на их взимание. Необходимо содержать большой персонал для на​блюдения за производством подакцизных товаров, чтобы эти товары не проникли на рынок без обложения. На каждом предприятии должны быть особые финансовые агенты, которые следят за производ​ством и за отпуском товаров. Таможенные пошлины также требуют содержания целой армии таможенников для борьбы с контрабандой.

Кроме того,  взимание косвенных налогов противоречит ин​тересам предпринимателей, так как застав​ляет финансовое ведомство вмешиваться в процесс производства и сбыта. В России, например, введение спичечного и табачного акцизов потребовало закрытия мелких предприятий для удобства его взимания.

Размера​ми обложения и формами взимания акцизов государство оказывает огромное вли​яние на развитие промышленности, находящейся в непосредствен​ной связи с данным видом косвенного обложения. В конечном итоге, результаты такого налогообложения стесняют производство, в особенности мелкое и среднее, способствуя монополизации или сосредоточению подакцизного производства в руках крупных ка​питалистов. Косвенные налоги обыкновенно составляют значи​тельную часть издержек производства обложенного товара, пре​вышая нередко все прочие издержки, а потому могут даже разорить производителей.

Анализируя соображения за и против относительно косвен​ных налогов, Л.В. Ходский пришел к заключению, что «косвенные налоги не могут быть отнесены к числу таких форм, которые, господствуя в финансовой системе, отвечали бы основным требованиям рацио​нальных налогов»
.

В то же время, при рациональной организации системы косвенного обложения государство в виде косвенных налогов получает в свои руки эффективный механизм стимулирования экономии производственных ресурсов в процессе хозяйственной деятельности. Для этого система налогообложения должна быть построена таким образом, чтобы тяжесть налогов уменьшалась с введением более совершенных технологий хозяйствования.  В этом плане могут быть эффективны косвенные налоги, если они взимаются у производителя в зависимости от поступившего в переработку сырья, что понуждает его стремиться получить из того же количества сырья больше готовой продукции. Таким образом, государство посредством косвенных налогов может влиять на развитие промышленности в целом или отдельных ее отраслей.

В ряду косвенных налогов большую роль играют акцизы, взимаемые с предметов внутреннего производства. Акцизы представляют собой не только средство пополнения казны, но и эффективный инструмент экономической политики государства, так как всякое повышение акциза на определенный товар приводит к его подорожанию, за которым может последовать снижение потребления, замещение импортными товарами и так далее. Поэтому крайне важное значение имеет выбор подакцизных товаров и установление такого размера акциза, который в наибольшей степени отвечает потребностям проводимой экономической политики и корреспондируются с существующими таможенными пошлинами. Как отмечал И.И. Янжул, «объект косвенного обложения должен иметь широкое распространение и в то же время не служить абсолютной необходимостью для бедных классов»
.

Одним из товаров, с которых традиционно взимался акциз, является алкоголь. Алкогольные напитки представляют собой весьма удобный для обложения объект, так как не могут быть отнесены к предметам первой необходимости и, в то же время, активно употребляются самыми разными слоями населения. Все это позволяет государству получать, с одной стороны, значительный доход от данного вида акциза, с другой стороны, косвенно регулировать цены на алкоголь для снижения его употребления, что не всегда достигается на практике.

Питейный акциз в России пережил достаточно сложную историю, периодически уступая место государственной монополии. Некоторое время существовала и так называемая откупная система, критикуемая за то, что она способствовала дальнейшему  распространению пьянства в народе. Окончательная отмена откупной системы и замена ее акцизом произошла 4 июня 1861г. С этого момента, в соответствии с законодательством, в момент выпуска спирта из подвалов на продажу винозаводчик уплачивал акциз, который зависел от крепости напитков. По закону от 25 мая 1888г., средняя крепость выкуриваемого спирта не могла быть ниже  70 градусов. Размер акциза постепенно увеличивался: если в 1861г. он составил 4 копейки с градуса, то к концу столетия достиг уже 10 копеек с градуса – второе место в Европе после Великобритании
. 

Налогообложение спиртных напитков не ограничивалось взиманием акциза с производства спирта. Фискальное ведомство старалось извлечь из данного вопроса максимальную прибыль, поэтому для открытия производства спирта требовалось сначала получить патент. Кроме того, патент требовался на торговлю алкоголем, в зависимости от того, была она оптовой или розничной. Также законодательство предусматривало обязательность получения патента на производство водочных изделий из спирта. Но получение патентов не относится к акцизам, и должно быть рассмотрено в разделе, посвященном промысловому налогу. 

Что касается собственно акцизов на алкоголь, к ним также относились: акциз с водок, получаемых из винограда и фруктов; акциз с пива и меда; акциз с дрожжей
.

Законодательство об обложении алкогольных напитков развивалось и совершенствовалось в России изучаемого периода постоянно, дополняясь все новыми и новыми правилами, пока не сменилось винной монополией. Вопрос о винной монополии был достаточно острым. Его поднимал еще министр финансов Вышнеградский, который писал, что размер прибылей, получаемых торговцами вином, за вычетом всех расходов доходит до 180-200 млн.руб.»
. Но решить данную задачу, как уже отмечалось, смог только преемник Вышнеградского на посту министра финансов С.Ю. Витте. По словам последнего, «мысль о питейной монополии была так необычайна и так нова, что вообще внушала всем седовласым членам Государственного совета некоторый страх»
. Казенная продажа питей» была введена с 1  января 1895г. в некоторых губерниях губерниях, а с 1897г. – по всей империи. При этом, по словам С.Ю.Витте, «при преобразовании системы взимания питейного налога отнюдь не имелось в виду найти в этом мероприятии источник для непосредственного умножения государственных доходов», а преследовалась, главным образом, цель «положить конец неустроенному состоянию питейного вопроса»
. В результате введения монополии на алкоголь, по словам того же Витте, «пьянство заметно уменьшилось»
.

В 1898г. доход казны от винной монополии составил 85,5 миллионов рублей
. Но введение в 1914г. «сухого закона» лишило казну столь выгодного источника дохода, как доход от продажи алкоголя.

Одним из тяжелых и непопулярных налогов являлся акциз на соль. Известно, что соль употребляют в пищу все слои населения, но особенности питания народа таковы, что бедная часть населения употребляет значительно больше соли (соленая рыба, солонина и т.д.), поэтому налог на соль основной тяжестью ложится на бедных. Министр финансов Н.Х.Бунге писал, что «налог на соль, имеющий вид косвенного налога, в сущности представляет собой поголовную или подушную подать в размере, обратно пропорциональном достаточности плательщиков»
. При этом он хуже подушной подати, так как от него никого нельзя освободить – ни детей, ни стариков.

 В течение нашей истории система обложения соли не раз изменялась. Налог на соль приводил и к соляным бунтам. Со времен Екатерины 2 существовала казенная торговля солю наряду с частной. В соответствии со Сводом законов, главное управление соляной частью возлагалось на Министерство финансов  по департаменту Горных и Соляных дел
. В 1861г. комиссия для пересмотра системы податей и сборов пришла к мнению, что акциз с соли будет выгоднее, чем ее казенная продажа. Население же, по мнению комиссии, снабжалось солью удовлетворительно и без участия государства
. 

Высочайше утвержденное мнение Государственного Совета от 14 мая 1862г. предписывало прекратить казенную соляную операцию, установить акциз на соль, размер акциза определять ежегодно указом
. После этого постепенно прекращено казенное производство соли, привозная иностранная соль обложена пошлиной. Таврический полуостров освобождался от налога на соль, так как там невозможно осуществлять надзор за ее добычей.

Доход казны от соляного акциза составлял от 6,5 до 10 миллионов рублей в год. Наибольший доход казна получила в 1979г. – 12,5 млн.руб
.

В результате неурожая 1880г. правительство, чтобы несколько облегчить жизнь народа, решило отменить акциз на соль. 23 ноября 1880г. акциз на соль был отменен с 1 января 1881г. и соразмерно уменьшена таможенная пошлина
. Газеты восторженно встретили такое решение
.

Надо отметить, что отмена акциза на соль положительно сказалась на развитии отечественной экономики. Министр финансов Н.Х.Бунге в 1892г. указывал на следующие результаты его отмены: увеличение производства соли, увеличение ее отпуска за границу, сокращение ежегодного привоза соли в Россию, увеличение потребления соли, удешевление соли в размере, превышающем отмененный акциз, развитие рыбопромышленности
.

Акциз на спички впервые был введен в России в 1848г. и просуществовал до 1859г., когда был отменен в связи с его неэффективностью: налог был большой, спичечные фабрики закрывались, не выдерживая конкуренции с подпольным производством.

Поиск новых источников обложения заставил министерство финансов через почти тридцать лет вспомнить о данном налоге. Законом от 4 января 1888г. был восстановлен спичечный акциз в виде бандеролей для оклейки коробок
. Продажа, перемещение и хранение не оклеенных бандеролями коробок со спичками воспрещалась. Закон от 9 мая 1889г. размер акциза был изменен, а закон от 16 ноября 1892г. становил двойной акциз с фосфорных спичек, чтобы стимулировать производство спичек безопасных
. Главным итогом введения спичечного акциза стало не пополнение казны, а концентрация спичечного производства на крупных фабриках, что облегчало взимание данного налога.

Акциз на нефтепродукты в виде осветительных масел был введен законом от 21 декабря 1887г. и повышен законом от 1 декабря 1892г. исключительно из фискальных соображений
. Интересно, что бензин акцизом не облагался. Акциз взимался при вывозе нефтепродуктов за пределы Бакинского района. Осветительные нефтяные масла, вывозимые за границу, акцизом не облагались.

Производство сахара из сахарной свеклы возникло в России в начале девятнадцатого века. В 1848г. был установлен акциз на сахар внутреннего производства, взимавшийся с предполагаемого выхода сахарного песка. Такая система, как оказалась, не способствовала фискальным целям, и доход от данного акциза постепенно снижался. В результате закон от 12 мая 1881г. установил обложение по количеству готового продукта. Размер акциза постепенно повышался: если в 1881г. он составлял 50 копеек с пуда, то в 1889г. вырос до 1 рубля с пуда сахара
. При этом импортный сахар акцизом не облагался, но облагался высокими таможенными пошлинами. В условиях постоянного роста производства сахара данный акциз приносил устойчивую прибыль в казну.

Важным продуктом акцизного обложения являлся в Российской империи табак. Известно, что в семнадцатом столетии за употребление табака казнили, затем за это стали рвать ноздри и ссылать в Сибирь. В конце концов, государство пришло к тому, чтобы извлекать доход от этой вредной для здоровья привычки. Акцизная форма обложения табака была введена в 1838г., указом от 31 марта. В соответствии с данным указом, акцизом, составлявшим около 20% стоимости, облагались только нюхательный и курительный табак внутреннего приготовления. В 1871г. действие табачного устава было распространено на Сибирь, в 1877г. табачный акциз распространен и на махорку. 15 мая 1882г. утвержден новый табачный устав. В соответствии с ним, акцизным сбором облагался не листовой, а только обработанный табак. 19 мая 1882г. табачный акциз был повышен, а 14 декабря 1892г. был установлен дополнительный акциз на табак
. Изменения в законодательстве привели к значительному росту поступлений от табачного акциза, но правительство считало получаемый доход недостаточным  и по настоянию министра финансов Вышнеградского рассматривало вопрос о введении табачной монополии. После обсуждения специальной комиссией было признано нецелесообразным вводить государственную монополию, так как затраты на ее установление в размере свыше 80 миллионов рублей могли бы окупиться очень нескоро, а само введение монополии стеснило бы развитие табачной промышленности
. В целом, Россия полностью удовлетворяла свои потребности в табаке и к началу ХХ века занимала третье место в числе табакопроизводящих государств после США и Индии. По данным за 1911г., Россия экспортировала крошеный табак на сумму 497632 руб. и папиросы на сумму 2577044 руб
.

Кроме того, к числу акцизов относились акциз с медоварения и акциз с дрожжей.

Таким образом, в течение рассматриваемого периода в Российской империи сложился устойчивый список подакцизных товаров, при этом размеры акцизов и порядок их взимания постоянно изменялся, в основном, в сторону увеличения обложения. Это свидетельствует о том, что основной целью развития акциза была цель фискальная. В случае отмены акциза, как это было с солью, правительству приходилось срочно искать новые источники дохода взамен, например, повышать таможенные сборы.

Кроме акцизов, облагавших товары внутреннего производства, к числу косвенных налогов в период Российской империи можно отнести таможенные пошлины, рассмотренные в предыдущей главе.

Помимо таможенных пошлин, законодательство предусматривало и иные виды пошлин. При этом сам термин «пошлина» трактовался следующим образом: "Пошлиной называется сбор, взимаемый с частных лиц в пользу государства, когда эти лица вступают в соприкосновение с государственными учреждениями из-за своих частных выгод или же когда они вступают по законом определенным формам в письменные отношения друг с другом
". Получило распространение и другое определение, в котором пошлины рассматривались в качестве «платежей, взимаемых правительством за услуги, оказываемые отдельным членам общества правительственными учреждениями»
.

Как известно, пошлины сходны с налогами, прежде всего, принудительным характером взимания и тем, что собранные средства поступают на общественно значимые цели.

Вместе с тем, при уплате пошлины уплативший немедленно получает какой-либо практический результат, чего не наблюдается в случае уплаты налогов. Кроме того, размер пошлины обычно не зависит от прибыли или платежеспособности лица, как при уплате налогов, а определяется только тем действием, которое совершает данное лицо.

Одним из распространенных видов пошлин являлась гербовая пошлина, которая впервые возникла в России еще до Петра I. Гербовая пошлина, или сбор, неразрывно связан с устанавливаемой в законодательном порядке обязанностью использовать для определенных целей только специальную "гербовую" бумагу или наклеивать специальную марку.

Многочисленность случаев и актов, требующих письменной формы, позволяет государству широко использовать данный вид пошлин, получая значительный доход с минимальными затратами на его взимание.

В конце девятнадцатого столетия гербовый сбор регулировался на основе Устава о гербовом сборе 1874г. с изменениями от 1878, 1882, 1887 годов.

В соответствии с законодательством, гербовый сбор устанавливался двух видов: простой и пропорциональный
.

Простой гербовый сбор устанавливался в размере 80, 15 и 5 копеек. Пропорциональный взимался в зависимости от сумму совершаемого акта и делился на две категории: для актов и документов по личным и долговым обязательствам; для актов и документов по другим имущественным сделкам.

Простому гербовому сбору подлежали такие виды документов, как прошения, жалобы, официальные справки, свидетельства и удостоверения, духовные завещания, расписки, квитанции, договоры, акции, паспорта и т.п., а также копии с данных документов.

Пропорциональному гербовому сбору подлежали все акты и документы по личным и долговым обязательствам, включая векселя, а также акты и документы по всем имущественным сделкам, превышающим 50 рублей.

Достаточно большое количество документов не подлежало гербовому сбору. В этом плане можно отметить делопроизводство в судебных учреждениях, бумаги, связанные с деятельностью российских посольств, консульств и миссий, опекунских учреждений, местных крестьянских и инородческих учреждений. Также освобождались от уплаты гербового сбора все благотворительные и богоугодные учреждения, и, кроме того, все дарственные акты в пользу государства, благотворительных заведений и церкви
.

Современники невысоко отмечали качество законодательства о гербовых пошлинах. Профессор В.Судейкин писал: «Все законодательство о гербовых пошлинах до сих пор носит отрывочный, бессистемный характер»
.

Еще одним видом пошлин, предусмотренных финансовым законодательством Российской империи, являлись крепостные пошлины, которые представляли собой уплату «за внесение совершаемых сделок в актовые реестры или крепостные книги правительственными учреждениями»
, что можно рассматривать как определенный аналог современного регистрационного сбора.

Российское законодательство девятнадцатого века устанавливало размер пошлины, взимаемой при переходе недвижимого имущества от одного лица в собственность другого в размере 4% от стоимости переходящего имущества или от стоимости, обозначенной в акте. Взимание упрощалось в связи с тем, что в 1866г. был установлен нотариальный порядок совершения сделок по отчуждению имущества.

В соответствии с Высочайше утвержденным положением Комитета министров от 4 июля 1894г., министр финансов получил право, в виде эксперимента на три года, разрешать отсрочку или рассрочку уплаты крепостных пошлин на срок не свыше 5 лет. Ряд сделок освобождался от уплаты крепостных пошлин.

К числу пошлин, взимавшихся в Российской империи, относились и пошлины с получаемого наследства. Параллельно, чтобы устранить возможности обойти уплату данного вида пошлин, вводилась и пошлина на иные способы передачи имущества: дар, выдел, пожертвование.

В первой половине девятнадцатого века в России не взимались пошлины с наследства, получаемого законными наследниками, и взимались с тех, кот получал наследство, не входя в число наследников по закону.

15 июня 1882г. вышло Положение о пошлинах на имущество, переходящее безмездными способами
. Данный законодательный акт распространил пошлины на все виды наследств и дарений. Размер пошлины составлял от 1 до 8% в зависимости от степени родства между наследником и наследодателем. Освобождались от уплаты пошлины имущества стоимостью менее 1000 рублей, имущества, переходящие от крестьян к крестьянам, а также переходящие к казне, благотворительным, учебным заведениям, церкви. Не подлежало обложению движимое имущество, не приносящее дохода. Таким образом, данный законодательный акт повысил налогообложение обеспеченных категорий населения.

Таким образом, косвенные налоги играли ведущую роль в системе налогообложения Российской империи в пореформенный период, формировали значительную часть доходов бюджета. Группа косвенных налогов состояла из акцизов, взимавшихся с некоторых наиболее распространенных товаров народного потребления, и таможенных пошлин. Акцизы не были популярны у населения, поскольку основной своей тяжестью ложились на его небогатые слои, но были популярны у правительства в силу своей фискальной эффективности. Таможенные пошлины часто менялись, но оптимальный баланс между интересами казны и разумным протекционизмом найти не всегда удавалось.

Рассмотрев правовые основы и специфические черты устройства налоговой системы Российской империи, можно сделать некоторые выводы о степени ее рациональности. Насколько же налоговая система отвечала требованиям финансовой теории и задачам финансовой деятельности государства?

Прежде всего, надо отметить, что российская налоговая система в изучаемый период развивалась в основных своих чертах в тех же рамках, что и налоговые системы европейских стран. Она строилась на основе сочетания прямых налогов с косвенными. Среди прямых долгое время преобладала подушная подать, затем уступившая пальму первенства поземельному налогообложению. В этих условиях главным налогоплательщиком выступали крестьяне – податное сословие. Но доля налогов, уплачивавших крестьянством, постепенно снижалась, что вызывало необходимость изменения всей налоговой системы. Среди косвенных налогов главную роль в системе бюджетных доходов играли акцизы. Акцизами облагались товары первоочередного потребления, то есть главным плательщиком выступал народ. Большое значение имели и таможенные пошлины, которые медленно эволюционировали по пути протекционизма.

О низкой эффективности налоговой системы Российской империи свидетельствует размер недоимок. Так, например, Манифест 15 января 1883г. сложил недоимки на общую сумму 28 миллионов рублей, но ведь это была только часть всех недоимок. В этой связи известный дореволюционный профессор В.Судейкин отмечал, что ни в одной европейской стране недоимки не достигают таких размеров, как в России
.

Главный вопрос эффективной организации налоговой системы связан с правильным соотношением прямых и косвенных налогов. Как мы уже отмечали, прямое обложение больше отвечает научным принципам налогообложения. Но прямые налоги, без косвенных, не способны выполнить фискальную функцию – принести необходимый доход казне. Следовательно, необходимо разумное сочетание прямых налогов с косвенными. Для достижения этой цели, отмечал Л.В.Ходский, «…Кроме хорошей организации пря​мых налогов, необходимо, чтобы косвенные налоги не составля​ли главной основы финансовой системы страны, чтобы нормы обложения ими были не высоки и чтобы они не затрагивали пред​метов насущного потребления или предметов первой необходи​мости, а главное, чтобы вся финансовая система покоилась на фундаменте широкого привлечения конъюнктурных ценностей и доходов для покрытия нужд государственного хозяйства»
.

В Российской империи в конце девятнадцатого века косвенные налоги давали значительно большую часть доходов бюджета, чем прямые. Такое соотношение, в большей или меньшей степени, было характерно для всех капиталистических государств того времени, но в России проявилось в максимальной степени. Это можно рассматривать как стремление правящих классов переложить основную тяжесть налогового бремени на плечи трудящихся слоев населения. В результате, к концу XIX в. произошло резкое столкновение фискальных интересов госу​дарства с интересами экономического развития, которое тре​бовало значительных инвестиций в связи с важнейшими каче​ственными изменениями технологии производства (наступле​ние века электричества, внедрение в производство двигателя внутреннего сгорания, разработка новых методов производства стали и т.д.) и экономического строя общества (акционерный капитал, корпорации, трансформация чистой конкуренции в не​совершенную)
. Необходимо было найти новый вид налогообложения, в максимальной степени отвечавший и фискальным интересам казны, и экономическим интересам налогоплательщиков. Таким налогом стал подоходный прогрессивный налог. Но его внедрение в практику столкнулось с трудностями, вызванными борьбой противоречивых интересов. В принципе, все налоговое право развивалось в результате борьбы и поиска компромиссов. В случае с подоходным налогом все расставила по местам первая мировая война, заставившая согласиться с его необходимостью. В целом, войны оказывали решающее влияние на развитие всей финансовой системы России, и налоговой системы, в частности, инициируя налоговые реформы.

Что касается остальных налогов, то их роль и место в налоговой системе постоянно менялись в зависимости от экономической ситуации и от финансовой политики очередного министра финансов. Но общая тенденция состояла в том, что все возрастающие потребности казны в новых доходах покрывались во многом за счет изменения налогообложения. Причем больший доход давали акцизы, то есть опять таки суммы, взимавшиеся с простого народа. Налоги, значительно усилившие бы обложение наиболее богатых слоев населения, правительство не вводило. 

Вместе с тем, в течение рассматриваемого периода правительство постоянно проводило преобразования налоговой системы, причем очередная налоговая реформа следовала, как правило, за очередной войной. Налоговые преобразования 60-х годов, вызванные Крымской войной, не изменили сущности отечественной налоговой системы, она сохраняла свой феодальный, далекий от справедливости характер. Фактически вся система налогов основывалась на трех основных: подушном, питейном сборе и таможенной пошлине. И только к началу ХХ века правительство пришло к пониманию того, что рост государственных доходов должен обеспечиваться за счет развития промышленности и торговли, всего национального хозяйства, а не за счет усиления тяжести налогообложения.

Глава 5. Банковское законодательство Российской империи
§1. Государственный банк Российской империи как инструмент проведения государственной кредитно-денежной политики
Устойчивость банковской системы и национальной валюты - важные составляющие экономической безопасности государства. В свою очередь, они напрямую зависят от деятельности центрального банковского учреждения страны. В Российской империи второй половины ХIХ - начала ХХ века в качестве такого учреждения выступал Государственный банк. Поэтому устойчивость всей денежно-кредитной системы государства во многом зависела от наличия или отсутствия недостатков и пробелов в правовом регулировании деятельности Государственного банка. Вместе с тем, эти недостатки и пробелы не имели такого негативного влияния, как недостатки современного законодательства о Центральном банке Российской Федерации, поскольку роль Центрального банка в регулировании финансово-кредитной системы Российской Федерации больше, чем роль Государственного банка в аналогичном регулировании в Российской империи, где деятельность последнего напрямую зависела от решений министра финансов. Тем не менее, анализ особенностей правового регулирования деятельности Государственного банка в Российской империи может иметь определенное значение для совершенствования современного банковского законодательства.

Прежде всего, необходимо решить вопрос, можно ли считать Государственный банк Российской империи центральным банком.

Как отмечал профессор М.И.Боголепов в начале ХХ века, “Русский государственный банк по праву и не без заслуг занимает позицию центрального банка и давно уже вошел в семью европейских центральных банков.”
 Но Госбанк не сразу, не с момента создания стал центральным банком, и так и не стал им в чистом виде. При создании Государственного банка в 1860 г. создавали прежде всего крупный банк коммерческого кредита. Для России было вообще характерно отсутствие частной инициативы в банковском деле, и в течение длительного периода, с 1733 по 1864 гг., кредит фактически был представлен только государственными банками. Первый частный акционерный банк возник только в 1864 г. при помощи правительства и при участии государственных средств. Таким образом, в становлении и развитии российской банковской системы государство играло особую роль. К тому же, подлинный центральный банк во всех государствах является “символом экономического единства страны, а Россия середины ХIХ века только вступала на путь такого объединения”.
 Поэтому можно сказать, что на протяжении второй половины ХIХ и начала ХХ века Государственный банк совершал медленную эволюцию, все больше приобретая черты “банка банков”, но так и не став им в полной мере. Активность Госбанка в области краткосрочного кредита - операции, не свойственной центральным банкам - постепенно уменьшалась, но отказаться от него совсем значило в тех условиях нанести удар по тем отраслям хозяйства, которые не кредитовались частными банками. Поэтому Государственный банк в целях развития национальной экономики вынужден был оставаться коммерческим банком. Но на первом этапе деятельности его возможности как крупного коммерческого банка существенно ограничивала необходимость выступать в роли “ликвидатора” старых кредитных учреждений, прежде всего Государственного заемного банка и Государственного коммерческого банка.

Одной из важнейших составляющих успешной банковской  деятельности является эффективное управление и контроль. Как отмечает Н.Б.Топорнин, известны две модели взаимодействия центральных банков с органами государственной власти. В первом, более распространенном в мировой практике случае, центральный банк подчиняется министерству финансов и на практике проводит финансовую политику правительства. Во втором случае центральный банк сохраняет независимость от правительства и проводит более самостоятельную финансовую политику.

Государственный банк Российской империи отвечал первой модели, находясь под непосредственным руководством министра финансов и не располагая никакой самостоятельностью
. Согласно Уставу 1860 г., Государственный банк состоял в “ближайшем ведении” министра финансов и под наблюдением Совета Государственных Кредитных Установлений. Последний утверждал ежегодные отчеты управляющего банком и распределял прибыли банка в соответствии с предложениями министра финансов, а также обсуждал предполагаемые изменения в Уставе государственного банка. Министр финансов, “как непосредственный главный начальник банка”
, получал от правления еженедельные ведомости о состоянии касс и ежемесячные балансы банка и его контор, которые в обязательном порядке публиковались. Кроме того, постоянно наблюдали за соблюдением Устава банка два депутата от петербургского дворянства и купечества и один депутат от Государственного контроля. Также отчеты управляющего подвергались предварительной проверке особого комитета, состоявшего из Государственного Контролера и четырех ревизоров, избиравшихся Советом Государственных Кредитных Установлений из числа своих членов. Таким образом, деятельность банка должна была подвергаться постоянной текущей и итоговой проверке, что позволяло своевременно установить нарушения в работе банка. Но в Уставе отсутствовали правовые нормы, закреплявшие возможные санкции и механизм их практической реализации. Несомненно, министр финансов смог бы принять и реализовать необходимое решение, но это происходило бы за пределами правового пространства. Следовательно, можно говорить о наличии серьезного пробела в банковском законодательстве.

В новом Уставе ситуация в этом плане не изменилась, хотя и была предпринята попытка устранить некоторую расплывчатость системы контроля, сделать ее более четкой и жесткой. В частности, смета расходов банка должна была получать заключение Государственного контроля и после этого утверждалась министром финансов. Расходы банка и все его операции, осуществлявшиеся за счет казны, подлежали ревизии Государственного контроля, который также получил право производить освидетельствование денежных касс банка и хранящихся в банке ценностей. Форма периодических балансов и годовых отчетов банка утверждалась министром финансов и Государственным контролем, балансы и отчеты публиковались. Годовой отчет составлялся управляющим банка, рассматривался Советом банка, и затем, после одобрения министра финансов и заключения Государственного контролера, вносился в Государственный Совет. Согласно статье 24 Устава, подчинялся Государственный банк непосредственно министру финансов, осуществлявшему высшее руководство банком.
 Что касается Совета Государственных Кредитных Установлений, то он был упразднен указом от 5 июля 1895 г. Таким образом, в Уставе 1894 г. не был устранен крупный пробел предыдущего устава.

Внутреннее управление банком, его делами и операциями, по Уставу 1860 г., осуществлялось Правлением банка. В состав Правления входили управляющий банком, его товарищ, шесть директоров и три депутата от Совета Государственных Кредитных Установлений. Правление самостоятельно решало те вопросы, по которым не требовалось разрешения министра финансов: назначало учетный процент по вексельным операциям, процент по вкладам, сроки и примерные суммы банковских операций. Решения принимались большинством голосов. Заседания происходили раз в неделю, кворум определялся в семь человек, один из которых непременно должен быть депутатом от Совета Государственных Кредитных Установлений. По итогам заседания Устав предписывал составлять протокол, который подписывали все присутствовавшие члены Правления. Управляющий назначался императорским указом. Директора, которые наблюдали за отдельными этапами банковских операций и выполняли временные поручения управляющего, назначались по его представлению министром финансов
.

В Уставе 1894 г. число органов и должностных лиц, принимавших участие в управлении банком, значительно расширилось. Это было связано, прежде всего, с увеличением масштабов деятельности банка. Управляющий вместо одного товарища имел теперь двоих. Вместо правления руководящим органом стал Совет банка, при котором состояли отдел кредитных билетов, юрисконсульт, судебный отдел, центральная бухгалтерия, инспекция, канцелярия, управление государственными сберегательными кассами. Совет банка состоял из управляющего, его товарищей, директора особенной канцелярии по кредитной части, одного депутата от Государственного Контроля, управляющего Петербургской конторой банка, членов от министерства финансов и по одному человеку от дворянства и купечества. Заседания совета собирались не реже двух раз в месяц, решения принимались большинством голосов. Далее в Уставе были достаточно подробно расписаны обязанности наиболее важных из должностных лиц. 

Правовое положение служащих банка регулировалось следующим образом. Увольнение и прием служащих осуществлял управляющий банком. При поступлении на службу они давали письменное обязательство хранить тайну в отношении операций и счетов банка, но ничего не говорилось об ответственности, которая устанавливалась за нарушение этого обязательства. Служащим запрещалось получать в банке ссуды и предоставлять к учету свои векселя. Но предусматривались и меры материального поощрения. Так, кроме жалованья, ежегодно среди служащих распределялось до 10% прибыли банка, но не более 20% от общей суммы их содержания.
 В дополнение к обычному пенсионному обеспечению банк учреждал особую пенсионную кассу, средства которой составляли вычеты из жалованья и отчисления от чистых прибылей банка.

Таким образом, Устав 1894 г. сделал шаг вперед в области управления банком по сравнению с Уставом 1860 г. Но и он не был лишен серьезных недостатков. В частности, отсутствовали положения, определявшие характер и формы ответственности должностных лиц банка за различные нарушения.

Важное значение для успешной деятельности банка имела его внутренняя структура. Структура Государственного банка, в соответствии с его Уставом 1894 г., была следующей. Кроме центрального офиса, закон предусматривал существование местных учреждений: контор, постоянных и временных отделений, агентств. Конторы открывались в наиболее крупных промышленных центрах с высочайшего разрешения. Отделения создавались постановлениями Совета банка с утверждения министра финансов, и должны были подчиняться конторам. Но данная норма законодательства на практике не выполнялась, все отделения, как и сами конторы, подчинялись непосредственно центральному управлению. 

Агентства, в соответствии с Уставом Государственного банка, состояли из агента, иногда его помощника, и секретаря. Они могли осуществлять простейшие банковские операции и выполнять поручения местных учреждений банка. Вплоть до начала ХХ века сеть агентств оставалась неразвитой, затем некоторые функции агентств, в частности, выдача хлебных ссуд, были поручены зернохранилищам Государственного банка и некоторым казначействам. В 1897 г. производство простейших банковских операций было возложено на казначейства тех городов, где не было учреждений Государственного банка. Всего к 1914 г. Государственный банк имел 10 контор, 124 постоянных и 6 временных отделений. Операции Госбанка производились также 663 казначействами из 791
. Привлечение казначейств к банковским операциям имело определенный минус с точки зрения правового регулирования, поскольку, в соответствии с законодательством, казначейства подчинялись исключительно и непосредственно казенным палатам. Это создавало определенные затруднения на практике, поскольку банк должен был руководить деятельностью казначейств по осуществлению ими банковских операций. В законодательстве этот вопрос не был никак не урегулирован, поэтому можно говорить о наличии определенного пробела в праве.

Регулирование банковских операций осуществлялось в законодательстве следующим образом. По уставу 1860 г. Государственный банк получил право осуществлять следующие операции: учет векселей и других срочных правительственных и общественных процентных бумаг, покупка и продажа золота и серебра, получение платежей по векселям и другим срочным денежным документам в счет доверителей, прием вкладов - на хранение, на текущий счет, на обращение из процентов, выдача ссуд, покупка и продажа пятипроцентных банковых билетов и других государственных бумаг в счет доверителей, покупка и продажа государственных бумаг за свой счет.

По уставу 1894 г. список разрешенных операций выглядел по-иному: учет векселей и других срочных обязательств, прием вкладов - денежных и на хранение, выдача ссуд и открытие кредитов, покупка и продажа векселей и других ценностей, перевод сумм и другие комиссионные операции.

На первый взгляд, число разрешенных операций уменьшилось, но на самом деле оно только расширилось. Все прежние операции остались, только они получили более общую формулировку. Например, разрешение покупки и продажи векселей и других ценностей включает в себя покупку и в счет доверителей, и за свой счет, а под другими ценностями можно понимать и государственные ценные бумаги, и драгоценные металлы. К списку операций добавилось открытие кредитов, перевод сумм, другие комиссионные операции. В то же время, с точки зрения современного опыта банковского законодательства, желательна не общая, а более конкретная детализация в законе разрешенных банку операций.

Одной из двух главных задач, поставленных перед Государственным банком его первым уставом, стало расширение торговых оборотов страны. Для выполнения этой задачи банк получил право производить определенные банковские операции, центральное место среди которых получил учет векселей. Но операции по учету векселей встречали определенные затруднения. “Отсутствие строгого вексельного права, неразработанность торгового права вообще, слабое развитие купеческих организаций, все это приводило к тому, что преобладала торговля на наличные, вексель имел небольшой рынок...”
 Медленность товарного оборота приводила к преобладанию долгосрочных векселей, что увеличивало риск вексельного кредита.

Статья 27 Устава Государственного банка 1860 г. разрешала принимать к учету только 6-месячные векселя, что находилось в противоречии с действительными нуждами торговли и промышленности. На практике нередко встречались векселя со сроком 24 и даже 36 месяцев. До 1874 г. запрещалось принимать к учету векселя, выданные не на основе торговых сделок. Это положение оставляло землевладельцев без банковского кредита. Порождало значительные неудобства разрешение открывать вексельный кредит только в центральном отделении банка. В конечном итоге все это сдерживало прирост вексельного портфеля Государственного банка. Так, в 1876 г. банк учел только 2,5% от общего количества векселей, находившихся в обращении, хотя и имел 54 учреждения.

Прием вкладов, согласно Уставу Государственного банка 1860 г., регулировался следующим образом. Разрешалось принимать три вида вкладов: на хранение, на текущий счет, вклады, вносимые для обращения из процентов. На хранение можно было принимать: государственные бумаги, русские и иностранные, акции, облигации, контракты, духовные завещания, векселя, расписки, слитки драгоценных металлов, изделия из них, русские и иностранные монеты. Кроме того, от лиц, имевших в банке текущий счет, принимались на хранение закрытые шкатулки определенного веса и размера, содержание которых могло оставаться неизвестным. Взамен на имя вкладчика выдавалась расписка, в которой указывались следующие данные: предмет вклада, объявленная цена вклада, звание, имя, фамилия, место жительства вкладчика, когда и на какой срок внесен вклад, номер вклада в специальном реестре банка. За хранение вклада банк взимал со вкладчика плату соразмерно сумме вклада. Получить вклад мог либо сам вкладчик, либо его доверенное лицо. Вклад на текущий счет предусматривал возможность приема наличных денег и срочных денежных документов от частных лиц, торговых домов, обществ и государственного казначейства, “с тем, чтобы по приказам и ордерам сих лиц и мест, производить платежи из сумм, находящихся в распоряжении вкладчика, или переводить суммы с одного счета на другой”
. Эти услуги вкладчик не оплачивал.

Вклады, вносимые для обращения из процентов, принимались от частных лиц и учреждений. Условия вклада, то есть размер вносимых сумм, проценты, сроки востребования могли меняться, но подлежали утверждению Министра финансов и объявлялись за месяц до предстоящего изменения. На вклады выдавались только именные книжки, которые нельзя было передать другому лицу без передаточной надписи в книгах банка. До этого государственные кредитные учреждения выдавали вкладчикам процентные бумаги, которые фактически имели хождение наравне с деньгами, расстраивая финансовую систему страны. Теперь же вкладные книжки не могли заменять деньги, так как получить по ним мог только сам вкладчик либо наследники вкладчика, вступившие в законные права.

Устав Государственного банка не определял, какой процент подлежал выплате по вкладам, чтобы правительство имело возможность гибко регулировать данный процент в зависимости от экономической ситуации и своих потребностей. Первые правила приема вкладов в Государственный банк, одобренные после утверждения Устава 1860 г., определяли, что по бессрочным вкладам, которые принимались только от 100 рублей за один раз в круглых суммах без копеек, банк уплачивает 3% годовых. По срочным вкладам, внесенным на срок от 3 до 5 лет выплачивалось 4%, если срок составлял 6 - 10 лет, выплачивалось 4 и 1/2%. При этом срочные вклады принимались от 500 рублей. Во всех случаях начисление процентов осуществлялось не ранее, чем через 6 месяцев.
 Процент по бессрочным вкладам был установлен ниже для того, чтобы привлечь крупных вкладчиков к срочным вкладам, как более выгодным для банка, и в целом, и в данной конкретной ситуации, в особенности.

По Уставу 1894 г. правила вкладов несколько изменились. Прежде всего, теперь они делились не на три, а на два вида: денежные и на хранение. Денежные вклады принимались от частных лиц, торгово-промышленных товариществ и обществ, общественных и сословных учреждений и банков. Денежные вклады, в свою очередь, могли быть трех видов: на текущий счет, бессрочные и срочные. Условия денежных вкладов определялись Советом банка и утверждались министром финансов, об изменении условий, как и ранее, надлежало объявлять за месяц вперед. По срочным вкладам условия не могли изменяться до окончания срока вклада. Срочные вклады, не востребованные в срок, обращались в бессрочные. Текущим счетом вкладчик мог распоряжаться посредством приказов или чеков, обслуживался этот счет, как и ранее, бесплатно. Документы владельцам бессрочных вкладов выдавались только именные, по срочным вкладам - и именные, и на предъявителя. Именной вклад мог быть выдан самому вкладчику, его законным наследникам или доверенным лицам, представившим документы на право распоряжаться вкладом. В случае утраты именных документов на вклады, банк выдавал дубликаты, но только после троекратной публикации вкладчиком об утрате документов и публикации банка о недействительности утраченного документа.

По вкладам на хранение принимались ценные бумаги, золотые, серебряные, драгоценные вещи, документы всякого рода. На имя вкладчика выдавался документ. Размер платы за хранение утверждался министром финансов и публиковался. Если плата за хранение не вносилась в течение 10 лет по ценным бумагам и 30 лет по драгоценным вещам, вклад поступал в продажу. Полученная сумма, за вычетом причитающихся банку за хранение денег и расходов на продажу, поступала на бессрочный вклад на имя вкладчика.

Более подробно порядок приема вкладов Государственным банком определялся «Правилами о вкладах, вносимых в Государственный банк на хранение»
, «Правилами для приема вкладов на вечное хранение»
 и «Наказом по операции срочных вкладов в кредитной валюте»
.

Выдача ссуд относится к числу основных банковских операций. В соответствии с Уставом 1860 г., Государственный банк выдавал ссуды под залог процентных и других ценных бумаг, золота и серебра в слитках и иностранной монете, товаров, сложенных на таможенных складах и в амбарах и опечатанных банком. В залог разрешалось принимать не все виды ценных бумаг, а только перечисленные ниже: билеты Государственной комиссии погашения долгов, государственные пятипроцентные банковые билеты, польские облигации, акции и облигации компаний, пользующихся гарантией правительства, облигации “существующих ныне” земских кредитных обществ. Ссуды по этим залогам выдавались на срок от 3 до 6 месяцев в размере не более 75-80% от цены заложенных бумаг по последнему биржевому курсу, процент за ссуду удерживался при ее выдаче. Кроме того, Устав разрешал выдачу ссуд под оплаченные акции обществ, компаний и товариществ, принимаемые в залог по казенным подрядам и откупам, на срок не более 3 месяцев и в размере не свыше 50% от биржевой цены акций.

Поскольку курс заложенных ценных бумаг мог понизиться, Устав предусматривал дополнительные меры по снижению банковского риска. Так, статья 76 Устава предполагает обязательство заемщика “выкупить залог к назначенному сроку и сверх того обеспечит банк или добавочным залогом или соответствующей уплатой в том случае, если в то время, на которое выдана ссуда, биржевая цена на представленные в залог бумаги понизится на 10% против биржевой цены, состоявшей во время приема их в залог.”
 При понижении цены бумаг банк уведомлял об этом заемщика, и если не получал добавочного обеспечения в течение 6 дней, то имел право продать весь залог или его соответствующую часть. В случае просрочки залога, банк также мог продать его, из полученной суммы покрыть ссуду и все свои издержки, а излишек, если он оставался, возвращал залогодателю.

Ссуды под залог товаров разрешалось выдавать в размере от 50 до 60 копеек на рубль залога и на срок от 1 до 6 месяцев, в особых случаях допускались отсрочки еще на 3 месяца. Общий размер ссуды не мог быть ниже 5000 рублей. Принимались в залог “привозные и отпускные” товары в соответствии с утвержденным министром финансов списком. Этот список в 1861 г. включал следующие товары: металлы, сахар, кожи, пенька и пакля, лен, куделя, сало, поташ, хлеб в зерне и муке, пеньковая пряжа, шерсть овечья, хлопчатая бумага, кофе.

Нельзя не обратить внимание на то, что, в соответствии с уставом, Государственный банк предоставлял только краткосрочные ссуды. В связи с оттоком вкладов из государственных кредитных учреждений в конце 50-х годов и возложенной на Госбанк обязанностью оплачивать 4% и 5% банковые билеты, у банка просто не имелось достаточных средств для выдачи долгосрочных ссуд. В связи с этим, еще в 1859 г. вышел указ о прекращении выдачи ссуд под залог и перезалог недвижимости и запрещении рассрочки недоимок по этим ссудам. В этот момент Государственного банка еще не существовало, но данное положение оказало влияние и на его устав, принятый вскоре.

В своей речи, произнесенной в Совете государственных кредитных установлений 13 сентября 1860 г. министр финансов признавался, что отмена долгосрочного кредита под залог недвижимости затронула интересы помещиков, “привыкших рассчитывать на пособия и снисходительность банков”.
 Поэтому 9 августа 1860 г. император утвердил Положение Комитета министров, предоставившее заемщикам государственных кредитных установлений ходатайствовать о рассрочке числящихся на имениях их долгов вновь на 37 лет, “с уплатежем 5% интереса и 1% погашения, если эти долги не превышали первоначально выданной ссуды.” По словам министра, “Мера эта не стеснит оборотов Государственного банка, так как погашение главнейшего 5% банковского долга должно совершиться в течение того же самого срока - 37 лет”.
 Очевидно, данное заявление не вполне соответствовало действительности, и правительству пришлось пойти на некоторые финансовые жертвы, дабы не вызвать неудовольствия помещиков. Одной из жертв стала эмиссия в 100 миллионов рублей.

В Уставе 1894 г. говорится уже не только о выдаче ссуд, но и об открытии кредитов. По-прежнему предусмотрены ссуды под залог ценных бумаг - всех государственных и гарантированных правительством, а также, по решению совета банка, тех из негарантированных частных бумаг, которые принимаются в заклад по обязательством с казной. Максимальный размер ссуд составил для государственных и гарантированных правительством бумаг 90% от цены заклада, для закладных листов и облигаций ипотечного кредита - 80%, для прочих бумаг - 75 %.

Претерпели определенные качественные изменения условия предоставления ссуд под залог товаров. В соответствии со статьей 108 Устава, Государственный банк выдавал ссуды под заклад не подверженных легкой порче товаров отечественного производства, иностранные товары принимались в залог только по особому постановлению совета банка с утверждением министра финансов. Список отечественных товаров, под которые можно выдавать ссуды, утверждался теперь не министром финансов, а советом банка. Кроме того, разрешалась выдача ссуд под документы на товары, находящиеся на складе или в пути. Срок, на который выдавались ссуды, устанавливался для товаров до 9 месяцев, для документов - до 3 месяцев, а для металлов - до 15 месяцев. Также новым моментом стало обязательное страхование закладываемых товаров от пожара, если они были подвержены порче огнем, и от всяких иных случайностей, если они находились в пути, причем сумма страховки должна была превышать размер ссуды не менее, чем на 10%.

Устав 1894 г. предусматривал и совершенно новые, по сравнению с предыдущим уставом, виды ссуд и кредитов. Во-первых, допускалось открытие кредитов земствам и городам. Размер и условия их в каждом случае определялись особым соглашением министра финансов и министра внутренних дел. Во-вторых, разрешалось открывать кредиты учреждениям мелкого кредита под векселя на срок до 12 месяцев и ссуды кредитным товариществам для образования их основного капитала. В последнем случае ссуда могла быть выдана бессрочно, но с условием обращения на ее погашения всех получаемых товариществом прибылей. В-третьих, Устав разрешил выдачу промышленных ссуд под соло-векселя с обеспечением
. В качестве обеспечения предусматривалось: залог недвижимого имущества, заклад сельскохозяйственного и фабрично-заводского инвентаря, поручительство, другое благонадежное обеспечение. Эти ссуды выдавались только для нужд  сельского хозяйства, промышленных предприятий, ремесленников и кустарей, мелких торговцев, то есть фактически тем самым поощрялось развитие малого бизнеса. К тому же, ремесленникам, кустарям и мелким торговцам ссуды до 300 рублей выдавались под соло-векселя без обеспечения.

Срок по таким ссудам составлял 12 месяцев, потом его можно было продлить еще на столько же, а на покупку инвентаря ссуды выдавались на срок до трех лет. Но инвентарь, приобретаемый за счет ссуды, должен быть отечественного производства. Размер ссуды ограничивался суммой в 500 тысяч рублей на одно промышленное предприятие и 600 рублей на одного торговца. Обязательным признавалось страхование закладов и залогов.
 

Более подробно порядок выдачи промышленных ссуд под соло-векселя регламентировался специальными правилами, утвержденными Министерством финансов
.

Несомненно, данные положения Устава были призваны способствовать развитию мелкого и среднего бизнеса в стране. Об этом говорилось и в Наказе Министерства финансов в 1894г.: «Одна из основных задач предпринятой реформы Государственного банка заключалась в том, чтобы поставить банковый кредит в такие условия, при которых он проникал бы мельчайшие каналы народного обращения и оказывал бы помощь одной из важнейших групп производителей – мелкому землевладельцу и мелкому промышленнику, а также мелким посредникам в торговле»
.

Еще одним принципиально новым моментом стало разрешение выдавать ссуды через посредников. Согласно статье 139 Устава 1894 г., Государственному банку “предоставляется открывать кредиты посредникам: 1) для выдачи мелким землевладельцам и арендаторам сельскохозяйственных имений, крестьянам, кустарям и ремесленникам ссуд под заклад предметов их производства, а также ссуд на оборотные средства и на приобретение инвентаря; 2) для выдачи ссуд под находящиеся в пути или предназначенные к перевозке товары.”
 Очевидно, что банк не мог рассчитывать на значительную прибыль, выдавая ссуды крестьянам и ремесленникам, поэтому данное положение Устава можно расценивать как исключительно как протекционистское по отношению к мелким производителям. Вместе с тем, не желая рисковать, банк выдавал такие кредиты не самостоятельно, а через посредников, с которых легче было спросить в случае необходимости. Важное значение имело то, кто мог рассматриваться в качестве возможных посредников: земские учреждения, частные кредитные установления (банки, общества взаимного кредита, ссудо-сберегательные товарищества и другие учреждения кредита), общества и товарищества на началах взаимности и артели, если они действуют на основании утвержденных правительством уставов и подчиняются установленным банком правилам контроля за их деятельностью по выдаче ссуд. Также посредниками могли быть частные лица из числа известных банку благонадежных местных жителей. Таким образом, данное положение Устава способствовало также развитию земств и мелких кредитных учреждений, которые получали проценты за посредничество. Вместе с тем, посредничество несколько уменьшало выгоды ссудополучателя, но все же он получал возможности, которых был бы лишен в ином случае.

Остается добавить, что посредники несли полную ответственность за средства, полученные из банка для выдачи ссуд, и предоставляли банку подробные ежемесячные отчеты о выданных ссудах по установленной форме.

Таким образом, банковские уставы достаточно подробно регламентировали выдачу ссуд, обеспечивая максимально выгодные и безопасные условия проведения этого вида операций для Государственного банка. Но следует признать, что и здесь имелись определенные пробелы. Например, максимальный размер ссуды на одно лицо или одно предприятие определялся только в отношении ссуд под соло-векселя. По другим видам ссуд данное ограничение отсутствовало.

На практике Государственный банк основное внимание уделял ссудам под ценные бумаги, воздерживаясь от развития товарных ссуд. Во многом это связано с тем, что Государственный банк “с самого начала своей деятельности всегда был энергичным помощником государства в деле реализации и размещения государственных фондов... в трудные минуты он был первым источником, откуда шла поддержка курсам этих фондов.”
 Выдавая в первые годы своей деятельности ссуды только под государственные и гарантированные правительством ценные бумаги, банк не только и не столько охранял себя от излишнего риска, но и способствовал укреплению данных ценных бумаг. Особенно резко увеличилось количество выданных банком ссуд под эти бумаги в начале ХХ века, в период русско-японской войны и революции. “В это время Государственный банк был единственным местом, где банки, частные лица, государственные учреждения, земства, города могли найти деньги под обеспечение взятых ссуд сильно обесцененными бумагами”.
 Это доказывает, что Государственный банк “в развитии своих ссуд под ценные бумаги выступает уже не в роли коммерческого банка, а в роли центрального банка, который охраняет капитальный рынок, главным же образом поддерживает государственный кредит, а в годы кризисов помогает и частным банкам справляться с тяжелыми обстоятельствами.”

Относительно слабое развитие товарных ссуд, выдаваемых Государственным банком, во многом определялось нормами законодательства, которые разрешали выдавать ссуды только под залог самого товара, который должен был находиться под замком на складах банка. Это порождало многочисленные неудобства, связанные с хранением и реализацией, в случае нужды, данного товара. Гораздо легче было организовать выдачу ссуд в дореформенной России, когда они выдавались под залог крепостных. Более быстрое развитию товарных ссуд стало возможным только после создания законодательного механизма, позволявшего оставлять залог у заемщика, что было и цивилизованнее, и удобнее. Если заложенное имущество оставалось у дебитора, то он отвечал по долгам уже не только этим, но и всем своим имуществом.

Сыграло определенную негативную роль и то обстоятельство, что долгое время Государственный банк был лишен возможности выдавать ссуды под хлеб. Играть важную роль в области хлебной торговли он начал только с середины 80-х годов ХIХ века.

Анализируя фактические данные деятельности Государственного банка, профессор Боголепов писал в начале ХХ века, что в области ссуд Государственный банк выступал не как центральный банк, призванный быть центром и регулятором кредитной системы, “но как крупнейший коммерческий банк, проводящий определенную политику финансирования хлебной торговли и сельского хозяйства. Если в области учета Государственный банк постепенно ослабляет свою активную роль и воспринимает черты подлинного центрального эмиссионного банка, то в области хлебных ссуд банк как бы отказывается от новых течений и энергично идет по старому пути крупного коммерческого банка, наверстывая слабое развитие своей ссудной деятельности в прошлом веке.”

С моделью центрального банка сближал Государственный банк и широкий кредит, оказываемый им частным банкам. За 18 лет, с 1895 по 1912 гг., кредитование Государственным банком частных банков выросло на 1177%.
 Эти кредиты осуществлялись, в основном, в виде специальных текущих счетов под векселя и, реже, под ценные бумаги. Выступая орудием экономической политики правительства, Государственный банк спасал акционерные коммерческие банки от краха, помогал встать на ноги кредитным обществам, служил опорой всей системы коммерческого кредита в России.

Таким образом, правовое регулирование деятельности Государственного банка, являвшегося центральным кредитным учреждением страны, с одной стороны, способствовало успешной реализации основных банковских функций, с другой стороны, не было свободно от пробелов и недостатков. Государственный банк, подчиняясь Министерству финансов, проводил политику правительства в кредитно-финансовой сфере, и обладал определенными полномочиями по надзору за деятельностью кредитных учреждений, а также правом устанавливать для них ряд обязательных экономических нормативов. В то же время, ему разрешалось осуществлять обычные банковские операции, в том числе, принимать вклады физических лиц, что не свойственно, с современной точки зрения, для центрального банковского учреждения страны. Такой двойственный статус Государственного банка, возможно, делал его более прибыльным учреждением, но ослаблял его возможности в сфере банковского регулирования и контроля. 

§2. Эволюция банковской системы России во второй половине   ХIХ - начале ХХ века
Важное место в системе правового регулирования банковской деятельности занимает установление законодательных основ банковской системы.  Не вызывает сомнений положение о том, что банковская деятельность не может осуществляться вне системы, следовательно, финансовая деятельность государства также невозможна при отсутствии надежно функционирующей банковской системы.

Банковская система – это исторически сложившаяся и закрепленная законодательно форма организации деятельности специализированных кредитных учреждений. 

У каждого государства своя банковская система. Как денежная и финансовая системы, банковская система несет на себе значительные национальные черты, она формируется и преобразуется под влиянием целого комплекса факторов.

Любая система представляет собой совокупность элементов, ее образующих и соединенных особыми связями. Поскольку речь идет о банковской системе, логично предположить, что основным ее элементом будет банк.
В этой связи, необходимо уточнить, какие именно учреждения в Российской империи можно считать собственно банками? Так как законодательство исследуемого периода не давало определения “банка”, и в трудах исследователей дореволюционного периода его также найти не удалось, посмотрим, что говорит на этот счет современное законодательство. 

По законодательству Российской Федерации (Федеральный закон “О банках и банковской деятельности”) банком считается кредитная организация, которая имеет исключительное право осуществлять  в совокупности следующие банковские операции: привлекать во вклады денежные средства физических и юридических лиц, размещать указанные средства от своего имени и за свой счет на условиях возвратности, платности, срочности, открывать и вести банковские счета физических и юридических лиц.

Если применить современное отечественное определение к финансовой системе Российской империи, то нетрудно убедиться, что достаточно значительное количество разнообразных учреждений будет, с известными оговорками, претендовать на название “банк”. Но, вместе с тем, существовали и существуют учреждения, которые нельзя назвать собственно банками, но которые выполняют сходные с ними функции, занимаются некоторыми видами банковской деятельности и попадают под действие банковского права. В этой связи, в современной литературе отмечается, что банки являются основным финансовым институтом, связанным с комплексным осуществлением банковской деятельности, а небанковские кредитные организации вторичны по отношению к ним и специализируются на проведении отдельных операций.
 

В законодательстве Российской империи понятие “банк” употреблялось как по отношению к организациям, занимавшимся комплексной банковской деятельностью, так и по отношению к учреждениям, выполнявшим только одну из банковских операций, например, кредитование под залог недвижимости. Это позволяет высказать предположение, что основными критериями банка в дореволюционной России являлось не число выполняемых операций, как ныне, а объем и общественная значимость деятельности
. Именно поэтому Крестьянский и Дворянский банки назывались банками, несмотря на то, что выполняли, в сущности, только одну операцию. В то же время, чаще, чем понятие банк, законодательство в соответствующих случаях употребляло термин “кредитные учреждения”. При этом под кредитными учреждениями понимались не только небанковские кредитные учреждения, но все учреждения такого рода, включая банки. Таким образом, было бы логично анализировать те правовые нормы, которые регулировали деятельность всех видов кредитных учреждений.

Банковское законодательство Российской империи предусматривало существование значительного числа самых различных видов кредитных учреждений. Каждый вид имел свои особенности, свою структуру, свои функции и назначение, и, соответственно, каждому виду были посвящены отдельные правовые акты. Устав кредитный 1857 г. делил все кредитные учреждения на две большие группы: 1)государственные общие и местные, и 2)частные, учрежденные сословиями, обществами или частными лицами, но утвержденные правительством и действующие по правилам, от него данным.
 Следуя данной классификации, рассмотрение видов банковских учреждений представляется целесообразным начать с двух банковских учреждений, просуществовавших только до 1860 г. Первое из них - Государственный заемный банк - возникло еще в 1786 г. для приема вкладов и производства ссуд. Вклады принимались на срок, определяемый самими вкладчиками, по ним выплачивалось 4% годовых, а с июля 1857 г. - 3% годовых. Ссуды выдавались, главным образом, под залог недвижимых имений на срок 15 лет, 28 лет и 33 года. Минимальная ссуда составляла 1500 рублей серебром. В соответствии с Уставом банка, в качестве залога принимались помещичьи населенные имения, фабричные населенные имения, горнозаводские имения, имения, населенные обязанными крестьянами, населенные дома и фабричные строения в Санкт-Петербурге.

Следующим учреждением являлся Государственный коммерческий банк, созданный в 1817 г. Список его операций был несколько шире: кроме приема вкладов и выдачи ссуд, банк приобретал бессрочные билеты Государственной комиссии погашения долгов и покупал облигации польских займов. Вклады принимались не только для обращения из процентов, как в Заемном банке, но также для трансферта (перевода), и для хранения (золото и серебро). Ссуды выдавались уже не под недвижимость, а под товары российского производства, векселя, государственные процентные бумаги и билеты. Соответственно, ссуды были, в отличие от Заемного банка, краткосрочные - от 3 до 9 месяцев.

Деятельность Заемного и Коммерческого банков не была успешной, что объяснялось не столько несовершенством банковского законодательства, сколько неудачной финансово-экономической политикой правительства в 50-х годах ХIХ века.

В 1860 г. Заемный и Коммерческий банки были ликвидированы, и вместо них создан единый Государственный банк. С этого момента именно Государственный банк, являясь центральным банковским учреждением страны, играл важную роль в обеспечении устойчивости банковской системы и национальной валюты - важных составляющих экономической безопасности государства. От наличия или отсутствия недостатков и пробелов в правовом регулировании деятельности Государственного банка во многом зависела устойчивость всей денежно-кредитной системы государства.

В связи с важной ролью Государственного банка в осуществлении финансовой деятельности государства специфика его правового статуса будет проанализирована в отдельном параграфе.

Следующий вид банковских учреждений, входивших в состав кредитно-банковской системы, это сберегательные кассы. Сберегательные кассы представляли собой, очевидно, наиболее социально ориентированный вид кредитных учреждений, поскольку одной из главных целей их создания и деятельности было стремление предоставить небогатым слоям населения возможность к сбережению и накоплению небольших денежных сумм, на которые начислялись проценты. Первая сберегательная касса в России возникла в 1824 г. в Риге, а первым правовым документом, регламентировавшим деятельность данных учреждений, стало Положение о крестьянских сберегательных кассах от 10 июня 1839 г. В соответствии с данным Положением, сберегательные кассы открывались для государственных крестьян в сельской местности при волостных правлениях и принимали срочные и вклады срочные и бессрочные не менее 1 рубля серебром с выплатой 4% годовых.
 

Следующим законодательным документом стал Устав сберегательных касс от 30 октября 1841 г., по которому они учреждались при сохранных казнах воспитательных домов в Петербурге и Москве и приказах общественного призрения.

Когда в начале 60-х годов ХIХ века правительство приступило к реформированию кредитно-банковской системы, был издан Устав о городских сберегательных кассах от 16 октября 1862 г., который предписывал приступить к учреждению таких касс в губернских городах, посадах и местечках, достаточно подробно определял порядок их деятельности.

В соответствии с данным документом, учреждались городские сберегательные кассы с целью “приема небольших сумм на хранение, с приращением процентов, для доставления чрез то недостаточным всякого звания людям средств к сбережению, верным и выгодным образом, малых остатков от их расходов, в запас на будущие надобности.”
 

С 1889 г. открываются фабрично-заводские кассы, а с 1891 - почтово-телеграфные. Целью их открытия является попытка увеличения числа вкладчиков за счет рабочих и сельского населения.

С принятием Устава 1895 г. сберегательные кассы стали называться государственными. Правительство приняло на себя обязательство по гарантии вкладов в сберкассы, а взамен превратило эти вклады в инструмент своей экономической политики. 

Принятие Устава сберегательных касс 1895г. положительно сказалось на динамике их развития. В течение 10 лет число касс выросло почти в два раза, денежные вклады и портфель процентных бумаг увеличились в 2,5 – 3 раза, счет ценных бумаг, принадлежавших вкладчикам и приобретаемый за их счет, увеличился в 9 раз
.

К 1914 г. сеть сберегательных учреждений Российской империи состояла из 1026 центральных касс с 1286 отделениями при отделениях Государственного банка, казначействах, управлениях железных дорог, а также 5964 почтово-телеграфных, 111 фабрично-заводских и 166 волостных касс.

Помимо государственных, в Российской империи существовали и так называемые общественные банки - городские и сельские. 

Городские общественные банки - это кредитные учреждения, основанные на средства, предоставленные городами или пожертвованные частными лицами и создававшиеся, главным образом, для обслуживания мелких торговцев и малодостаточного городского населения. Первый такой банк в Российской империи был создан в 1788 г. в Вологде. Первоначально городские общественные банки действовали на основании своих уставов, утверждавшихся императором, но рост их числа и расширение функций вызвали необходимость издания специальных законодательных актов. Такими актами стали Положения о городских общественных банках 1857, 1862, 1912 гг.

Одной из новых форм организации кредита, возникших в период буржуазных реформ середины ХIХ века, стали акционерные коммерческие банки. Первый такой банк - Петербургский частный - был учрежден в Российской империи в 1864 г. За период с 1869 по 1874 годы было создано 33 таких банка. К началу первой мировой войны число коммерческих банков в стране увеличилось незначительно - до 50. Это было во много раз меньше, чем, например, количество городских общественных банков. Но роль акционерных банков в экономике страны была огромной. Крупнейший из них, Азовско-Донской банк, располагал капиталом в 92,1 млн. рублей, контролировал стекольную и цементную промышленность, металлургические, текстильные, сахарные и угледобывающие предприятия, владел пароходными и железнодорожными компаниями. Не намного отставали от него Русско-Азиатский банк, Русский банк для внешней торговли и некоторые другие.
 Это повышает значение законодательства, определявшего деятельность акционерных коммерческих банков. 

До 1872 г. образование акционерных коммерческих банков в России производилось в каждом конкретном случае на основе утверждавшихся императором уставов. Общие правовые нормы относительно создания и деятельности акционерных коммерческих банков впервые были установлены Высочайше утвержденным мнением Государственного Совета “Об учреждении частных кредитных установлений” от 31 мая 1872 г.
 Данный правовой акт утвердил временные правила для учреждения акционерных и “на круговом ручательстве заемщиков основываемых” частных кредитных установлений. В соответствии с ним, временно прекращалось создание частных кредитных учреждений в столицах и тех губерниях, где их уже существовало не менее двух. В остальных местах разрешалось учреждение акционерных коммерческих банков с основным капиталом не свыше 5 миллионов рублей, а также кредитных учреждений,  основанных на круговом ручательстве заемщиков. Уставы таких учреждений и изменения в них утверждались министром финансов по следующим образцам: 1) для акционерных коммерческих банков в качестве образцов служили утвержденные ранее уставы Тифлисского и Варшавского учетного банков от 21 мая 1871 г., Азовско-Донского, Кишиневского и Ростовского-на-Дону банков соответственно от 12 июня, 18 октября и 7 декабря 1871 г.; 2) для обществ взаимного кредита образцами являлись уставы обществ Пензенского, Новочеркасского и Второго Харьковского от 21 мая 1871 г. и Варшавского от 10 ноября того же года; 3)для городских кредитных обществ с круговой ответственностью заемщиков образцами служили уставы обществ Санкт-Петербургского от 4 июля 1861 г., Московского от 30 октября 1862 г., Варшавского от 31 декабря 1869 г. и Одесского от 20 апреля 1871г.

Учреждения мелкого кредита составляли третий уровень российской банковской системы. Они делились на три категории. К первой относились сельские и волостные банки, создававшиеся в соответствии с законом 25 января 1883 г. и уставом 1885 г, а также существовавшие еще до этого сельские банки удельных крестьян, вспомогательные сельские сберегательные кассы бывших государственных крестьян, гминные судо-сберегательные кассы. Все эти учреждения состояли под надзором министерства внутренних дел. Ко второй, более значительной, категории относились существовавшие с конца 60-х годов ХIХ века ссудо-сберегательные товарищества, основанные на принципах кооперации, и состоявшие под властью министерства финансов. В третью категорию входили кредитные товарищества, которые могли создаваться в соответствии с положением 1895 г. и состояли под надзором Государственного банка. 

В 1883 г. был принят закон “О порядке учреждения сельских банков и ссудо-сберегательных касс”.
 В соответствии со статьей 1 министру финансов дозволялось разрешать учреждение сельских банков и ссудо-сберегательных касс и преобразовывать, по мере надобности, существующие вспомогательные и сберегательные кассы бывших крестьян государственных, удельного ведомства и военных поселений. В качестве  источников средств для учреждения сельских банков и ссудо-сберегательных касс могли выступать пожертвования частных лиц, средства земств и сельских обществ (ст.2). Но в тех селениях, где существовали уже ссудо-сберегательные товарищества, иные учреждения мелкого кредита могли создаваться только на специальные пожертвования частных лиц. Министру финансов по согласованию с министром внутренних дел предписывалось издать правила, определяющие порядок действий, состав управления и надзора таких заведений.

В соответствии с данным законом, в 1885 г. был утвержден Нормальный устав сельских банков. Данный подзаконный нормативный акт определял в качестве цели сельских банков предоставлять крестьянам возможность получать ссуды для удовлетворения насущных потребностей хозяйства и доходы на денежные сбережения.
 Минимальный основной капитал банка устанавливался в 300 рублей, средства банка могли расходоваться только на выдачу ссуд. В соответствии со статьей 5, свободные средства разрешалось вносить в качестве вкладов до востребования в конторы или отделения Государственного банка или обращаться в билеты Государственного казначейства, или сдаваться на хранение в уездное казначейство. Позднее данная норма была изменена циркуляром МВД от 18 января 1897 г. №3, который предписывал все свободные средства сельских банков, за исключением сумм, необходимых для текущих оборотов, в обязательном порядке вносить в Государственный банк, или государственные сберегательные кассы, или обращать в билеты Государственного казначейства.

Положение об учреждениях мелкого кредита было принято  1 июня 1895 г.
 Действие его распространялось не на все учреждения мелкого кредита, а только на кредитные товарищества, ссудо-сберегательные товарищества и кассы, а также сельские, волостные и станичные банки и кассы (ст.1). Главная цель учреждений мелкого кредита, по положению, состояла в том, чтобы предоставлять населению, в том числе различным союзам, артелям и т.д., ссуды для удовлетворения хозяйственных потребностей и “помещать сбережения  для приращения из процентов”.
  Данным учреждениям разрешалось принимать пожертвования, приобретать имущество, вступать в договорные обязательства, участвовать в судебных процессах в качестве истца или ответчика, то есть фактически они наделялись всеми правами юридического лица. При этом участники учреждений мелкого кредита несли ответственность по их обязательствам на основании круговой поруки (ст.9). Источниками средств для открытия кредитных товариществ могли служить кредиты Государственного банка, выдаваемые под ручательство участников товарищества на срок до 12 месяцев, пожертвования земских, общественных, частных учреждений и лиц. Источниками средств для открытия ссудо-сберегательных товариществ и касс служили паевые взносы членов товарищества в сумме до ста рублей.

Таким образом, Положение 1895 г. вводило в практику новый тип мелких кредитных учреждений, не известный отечественному законодательству ранее, а именно кредитное товарищество, которое отличалось от ссудо-сберегательного товарищества отсутствием паевых взносов. Также данный законодательный акт определял права кредитных учреждений как юридических лиц, расширял круг дозволенных им операций и устанавливал правительственный надзор за их действиями. 

По замыслу законодателя, данное Положение должно было упорядочить деятельность мелких кредитных учреждений и способствовать их полноценному и быстрому развитию. Но на практике это желание не исполнилось в полной мере.

На 1 октября 1903 г. в Российской империи насчитывалось 2139 учреждений мелкого кредита, что составляло 1 учреждение на 51400 жителей, в то время, как в Германии 1 такое учреждение приходилось на 4800 жителей, а в Австро-Венгрии - на 8800 жителей.
 Таким образом, даже в начале ХХ века учреждения мелкого кредита были в России развиты слабо по сравнению с европейскими странами.

Между тем, правительство придавало большое значение развитию мелкого кредита как основы местного хозяйства. В связи с этим, 7 июня 1904 г. было утверждено новое Положение об учреждениях мелкого кредита.
 Цель  учреждений мелкого кредита Положение определяло следующим образом: облегчать сельским хозяевам, земледельцам, ремесленникам и промышленникам, образованным ими артелям, товариществам и обществам, а также волостным, сельским и станичным обществам и крестьянским товариществам производство хозяйственных оборотов и приобретение инвентаря “снабжением их необходимыми для того денежными средствами, на банковых основаниях, и принятием на себя посредничества в их оборотах.”
 Статья 2 устанавливала, что на основании данного Положения образуются: 1)кредитные товарищества, 2)ссудо-сберегательные товарищества, 3)сельские, волостные и станичные общественные ссудо-сберегательные кассы, 4)земские кассы. Кроме того, на основании данного Положения заведовались, но действавали по особым правилам и частным уставам вспомогательные и сберегательные кассы бывших государственных крестьян, сельские банки и другие тому подобные учреждения, создаваемые для тех же целей, что вышеперечисленные учреждения мелкого кредита. 

Положение наделяло учреждения мелкого кредита правами юридических лиц - они могли приобретать и отчуждать имущество, заключать договоры, вступать в обязательства, вчинять иски, отвечать на суде, принимать пожертвования (ст.3). Обязательства данных учреждений обеспечивались для товариществ ответственностью участников, для касс - ответственностью учредивших их обществ или земств (ст.4). Учреждениям мелкого кредита разрешалось образовывать союзы (ст.5).

Таким образом, данное Положение вводило новый вид учреждений мелкого кредита - земские кассы, а также предусматривало некоторые меры к поощрению кооперативных кредитных учреждений, устанавливало новый порядок заведования и снабжения кредитных учреждений необходимыми средствами. В частности, отменено было право Государственного банка выдавать кредитным товариществам ссуды для составления их основного капитала, и установлено снабжение всех вновь возникающих учреждений мелкого кредита суммами за счет особого фонда. Оборотные средства, по-прежнему, разрешалось получать у Государственного банка в виде вексельных кредитов. Позднее, в 1910 г., специальным законом государственным сберегательным кассам было разрешено выдавать ссуды для образования основных капиталов учреждений мелкого кредита.
 Учреждения, взявшие ссуду в сберегательной кассе, попадали под действие правил о надзоре за учреждениями, которым открыт кредит в Государственном банке.

Совокупность кредитных учреждений образует банковскую систему только при наличии такого фактора, как государственный контроль банковской деятельности.

Уровень и назначение государственного контроля во многом зависят от экономической системы данной страны. В Советском Союзе, например, все банки были полностью государственными, находились в полной зависимости от органов государственной власти, которые и осуществляли постоянный контроль, являвшийся неотъемлемым элементом банковской деятельности. В условиях рыночной экономики жесткий контроль менее эффективен, ему на смену приходит действие объективных экономических законов. Но значение банковской деятельности для успешного функционирования экономики страны настолько велико, что государство не может полностью полагаться на рыночные механизмы и позволить кредитным учреждениям избежать контроля. Особенно это касается такой банковской операции, как прием вкладов от частных лиц, при которой последние не всегда чувствуют себя в достаточной степени защищенными законодательством и могут стать жертвой недобросовестных банковских деятелей.

Банковская система Российской империи не являлась естественной, самоуправляющейся системой. Ее структура формировалась правительством, устанавливавшим рамки, в которых развивались финансовые институты. В этих условиях правительство чувствовало определенную ответственность за успешное функционирование данной системы, поскольку сбои в ее работе могли подорвать всю экономическую политику правительства и привести страну к серьезному кризису. Важность успешного функционирования банковской системы для полноценного развития страны заставляло власти постоянно “держать руку на пульсе”. 

Государственное влияние на банковскую систему проявлялось, в основном, в следующем.

1.Все финансовые институты действовали на основании уставов, которые утверждались императором после заключения министра финансов и обсуждения в Государственном совете или Сенате. Изменения в уставы вносились таким же порядком. Поэтому правительство могло добиться внесения в устав таких ограничений и пунктов, которые считало необходимым.

2. Непосредственное влияние на банковскую деятельность правительство оказывало путем принятия законов, регулировавших данную деятельность, устанавливавших разрешенные операции для тех или иных видов финансовых институтов, накладывавших иные ограничения.

3. Государство в лице министерства финансов и Совета государственных кредитных установлений непосредственно контролировало банковскую деятельность путем рассмотрения обязательных ежегодных отчетов и проведения ревизий.

Таким образом, руководство банковской деятельностью и ее контроль осуществляли как законодательные, так и исполнительные и распорядительные органы государственной власти, прежде всего, Государственный совет, Сенат, Совет государственных кредитных установлений, Государственный контролер, министр финансов, а в начале ХХ века и Государственная дума.

Полномочия Совета государственных кредитных установлений, учрежденного еще в 1817 г., определял первый раздел Устава кредитного 1857 г. В соответствии со статьей 9, в состав Совета входили Председатель Государственного совета, министр финансов, Государственный контролер, 6 членов по выборам от дворянства и столько же по выборам от купечества. Выборные члены избирались на три года. В качестве председателя выступал Председатель Государственного совета. Статья 14 устанавливала “главный предмет действий” Совета: проверка ежегодных отчетов государственных кредитных установлений, наблюдение за выполнением ими своих уставов, учреждений и правил. Собрания Совета для рассмотрения отчетов собирались ежегодно, но предварительно проверку отчетов и ревизию касс осуществлял особый комитет, состоявший из Государственного контролера и четырех ревизоров, избиравшихся Советом из своего состава. Окончательный отчет Совета представлялся на высочайшее утверждение и публиковался.

Естественно, что из всех банковских учреждений самому жесткому контролю подвергался Государственный банк как наиболее важный из финансовых институтов. 

Согласно Уставу 1860 г., Государственный банк состоял в “ближайшем ведении” министра финансов и под наблюдением Совета Государственных Кредитных Установлений. Последний утверждал ежегодные отчеты управляющего банком и распределял прибыли банка в соответствии с предложениями министра финансов, а также обсуждал предполагаемые изменения в Уставе государственного банка. Министр финансов, “как непосредственный главный начальник банка”
, получал от правления еженедельные ведомости о состоянии касс и ежемесячные балансы банка и его контор, которые в обязательном порядке публиковались. Кроме того, постоянно наблюдали за соблюдением Устава банка два депутата от петербургского дворянства и купечества и один депутат от Государственного контроля. Также отчеты управляющего подвергались предварительной проверке особого комитета, состоявшего из Государственного Контролера и четырех ревизоров, избиравшихся Советом Государственных Кредитных Установлений из числа своих членов. Таким образом, деятельность банка должна была подвергаться постоянной текущей и итоговой проверке, что позволяло своевременно установить нарушения в работе банка. Но в Уставе отсутствовали правовые нормы, закреплявшие возможные санкции и механизм их практической реализации. Несомненно, министр финансов смог бы принять и реализовать необходимое решение, но, с современной точки зрения, это происходило бы за пределами правового пространства. Следовательно, можно говорить о наличии серьезного пробела в банковском законодательстве.

В новом Уставе ситуация в этом плане не изменилась, хотя и была предпринята попытка устранить некоторую расплывчатость системы контроля, сделать ее более четкой и жесткой. В частности, смета расходов банка должна была получать заключение Государственного контроля и после этого утверждалась министром финансов. Расходы банка и все его операции, осуществлявшиеся за счет казны, подлежали ревизии Государственного контроля, который также получил право производить освидетельствование денежных касс банка и хранящихся в банке ценностей. Форма периодических балансов и годовых отчетов банка утверждалась министром финансов и Государственным контролем, балансы и отчеты публиковались. Годовой отчет составлялся управляющим банка, рассматривался Советом банка, и затем, после одобрения министра финансов и заключения Государственного контролера, вносился в Государственный Совет. Согласно статье 24 Устава, подчинялся Государственный банк непосредственно министру финансов, осуществлявшему высшее руководство банком.
 Что касается Совета Государственных Кредитных Установлений, то он был упразднен указом от 5 июля 1895 г. Таким образом, в Уставе 1894 г. не был устранен крупный пробел предыдущего устава.

Государственное регулирование банковской деятельности не ограничивается непосредственным надзором и контролем, но также предполагает установление некоторых обязательных экономических нормативов. Прежде всего, особое значение для каждого центрального банковского учреждения имеет величина собственного капитала. Собственный капитал служит, во-первых, определенной гарантией на случай внезапного востребования большого количества вкладов из банка. Во-вторых, собственный капитал необходим вследствие роли Государственного банка в обеспечении и регулировании денежного обращения в стране. В момент образования Государственного банка его капитал составлял 15 миллионов рублей, затем, по мере развития отделений банка и повышения его значения как центрального банка, капитал увеличивался. По Уставу 1864 г., основной капитал составил 50 млн. руб., и запасной (резервный), предназначенный исключительно для покрытия возможных убытков банка, определялся в 5 млн. руб. Очевидно, что размер собственного капитала Государственного банка был недостаточен сравнительно с количеством его отделений и возлагаемыми на него задачами. Кроме того, важное значение имеет помещение основного капитала банка в надежные и легко реализуемые ценности. Отсутствие в уставах Госбанка указания на помещение основного капитала можно отнести к их недостаткам.

Следующий вид банковских учреждений, сберегательные кассы, также подвергался серьезному государственному контролю. В соответствии с уставом 1862 г., сберегательные кассы могли открываться или при уездных казначействах, или при городских думах и ратушах по ходатайству городского общества или мирового съезда. Для открытия касс при городских думах и ратушах требовалось разрешение губернского начальства, которое доводило до сведения Министерства финансов и внутренних дел. Открытие касс при уездных казначействах допускалось с разрешения министра финансов. Заведование сберегательными кассами возлагалось на Государственный банк под наблюдением министерства финансов. Руководство со стороны Государственного банка выражалось, согласно уставу, в том, что банк снабжал сберкассы книжками для записи сумм, поступавших от вкладчиков, вкладными книжками и подробными инструкциями относительно порядка деятельности и делопроизводства. Кроме того, в кассе должна была храниться только небольшая сумма для возможной выдачи вкладчикам, остальное пересылалось в Государственный банк, и на эти деньги приобретались пятипроцентные банковые билеты.
 Эта норма делала сберегательные кассы крайне выгодными правительству: все вклады представляли собой кредит государству, которое, к тому же, размещало пятипроцентные билеты всего под три процента годовых - именно столько получали вкладчики сберкасс.

Ежемесячно правление Государственного банка получало краткий отчет об операциях сберегательных касс, и ежегодно - отчет о действиях кассы за истекший год. В свою очередь, Государственный банк предоставлял министру финансов месячные краткие и годовые подробные отчеты об оборотах сберкасс, а министр информировал об этом Совет государственных кредитных установлений.

В Пояснительном распоряжении по приведению в действие Устава о городских сберегательных кассах, утвержденном министром финансов 10 января 1863 г., говорилось о том, что Государственному банку предоставляется право назначать по своему усмотрению особых ревизоров для контроля деятельности и делопроизводства в сберкассах, и давать подробные пояснения статей Устава.
 В соответствии с этим, Государственный банк распространил инструкцию “по делопроизводству и счетоводству в городских сберегательных кассах”, которая более подробно, по сравнению с уставом, регламентировала порядок работы сберкасс.

Устав сберегательных касс 1862 г. являлся действующим источником права до принятия нового документа - Устава государственных сберегательных касс от 1 июня 1895 г. Неутешительные результаты развития сберкасс при общественных учреждениях послужили поводом к установлению непосредственного контроля правительства за сберегательным делом. В соответствии со статьей 2 Устава, правительство приняло “на себя ответственность за целость сумм и капиталов, вверяемых государственным сберегательным кассам”.
 Доход от деятельности сберкасс поступал в государственную казну, но и возможные убытки покрывались из средств государственного казначейства (ст.9,10). Что касается управления государственными сберегательными кассами, то Устав возлагал его на одного из директоров Государственного банка, именовавшегося директором государственных сберегательных касс. Это соответствовала п.7 ст.26 и ст.39 Устава государственного банка. На директора государственных сберегательных касс возлагалось 1)ближайшее руководство операциями касс и наблюдение за правильностью делопроизводства, соблюдением законодательства, 2) ведение переписки по делам кассы, 3)составление сметы расходов, годового и периодического отчетов, 4)исполнение разрешенных расходов, 5)выполнение других обязанностей. возложенных на него Управляющим Государственным банком (ст.16 Устава государственных сберегательных касс). Управляющий возглавлял Управление государственных сберегательных касс, образованное в составе министерства финансов. В порядке надзора сберегательные кассы подчинялись местным учреждениям Государственного банка (ст.21). Годовой отчет сберегательных учреждений утверждался министром финансов, а затем представлялся для утверждения в Государственный совет. Ревизию деятельности касс осуществлял Государственный контроль.

Особый правовой статус имели Петербургская и Московская сберегательные кассы с их отделениями. Они подчинялись непосредственно Управлению государственных сберегательных касс, их директора и инспекторы назначались министром финансов.

В начале ХХ века произошли некоторые изменения в системе управления сберегательным делом. Управляющий государственными сберегательными кассами получил большую, чем раньше, свободу действий. Был организован Комитет сберегательных касс, в который входили представители нескольких ведомств. Комитет обсуждал вопросы развития сберегательных учреждений и готовил проекты решений для последующего обсуждения государственным советом. Именно данным комитетом был составлен Наказ государственным сберегательным кассам, подробно регламентировавший все стороны деятельности данных учреждений.

Таким образом, сберегательные кассы являлись государственным кредитным учреждением и подвергались всестороннему контролю, не только со стороны специальных государственных органов, но и со стороны Государственного банка, который выступал по отношению к сберегательным кассам как распорядительная и контролирующая инстанция. В конечном итоге, сберегательные кассы стали фактически придатком Государственного банка, частью его структуры.

Принимавшиеся в конце ХIХ - начале ХХ века законодательные акты были направлены не только на совершенствование системы контроля деятельности сберегательных касс, но и на поощрение их активности. Посредством сберегательных касс правительство постоянно осуществляло внутренние заимствования в полускрытой форме и на выгодных для себя условиях. В результате целенаправленной законодательной политики на рубеже веков число сберкасс возросло почти в 2 раза, денежные вклады и портфель процентных бумаг - в 2,5-3 раза, а счет ценных бумаг, принадлежавших вкладчикам и приобретаемых за их счет - в 9 раз.

Следующий вид кредитных учреждений, которые подвергались контролю со стороны государства - это городские общественные банки. С одной стороны, они не относились к числу государственных кредитных учреждений, и потому не требовали столь жесткого контроля, как последние. Но, с другой стороны, от нормального функционирования городских банков зависела нередко слаженная работа всего городского хозяйства. Крах такого банка мог подорвать всю систему управления в том или ином городе, привести к опасным социальным потрясениям. Поэтому контролю данного вида учреждений также уделялось достаточно много внимания в соответствующем законодательстве. 

В соответствии с первым Положением о городских общественных банках, их открытие дозволялось каждый раз на основании особого разрешения при условии, что основной капитал банка составлял сумму не менее 10 тысяч рублей. Банк состоял при местной городской думе. Для руководства городским обществом избиралось правление в лице директора и двух или четырех членов правления из числа торгующих в городе купцов. Ежегодный отчет о действиях банка предоставлялся в городскую думу. Кроме того, городские общественные банки были подчинены Приказам Общественного Призрения, которым обязывались предоставлять “каждую треть года” сведения обо всех операциях. Если приказ замечал нарушения в деятельности банка, он докладывал об этом Министру внутренних дел. Копии годовых отчетов, утвержденных городским обществом, через Приказы общественного призрения доставлялись в МВД и Министерство финансов, выписки из отчетов печатались в губернских ведомостях “для  общего сведения”.

Новое Положение 1862 г. предоставляло данным учреждениям несколько больше свободы. Вместо высочайшего утверждения для открытия банка требовалось теперь разрешение Министерства финансов, согласованное с МВД. Ликвидировалось подчинение Приказам общественного призрения, банки оставались в исключительном подчинении городской думы. Новыми были параграфы об обязанностях директора банка и его товарищей (заботиться о прибылях, хранить тайну и т.д.), раздел о действиях правления банка, порядок делопроизводства. Если ранее говорилось только о необходимости предоставлять ежегодный отчет, то теперь определялось содержание этого отчета. Отчет подвергался проверке трех граждан, назначаемых городским обществом, затем предоставлялся для сведения в Минфин и МВД и печатался в местных губернских ведомостях. Но форма отчетов была несовершенной. Все виды вкладов обозначались общей цифрой, учет векселей был соединен с учетом процентных бумаг, все виды ссуд также помещались в одной графе, количество протестованных векселей и просроченных ссуд вообще не указывалось. Вместе с тем, закон не предусматривал санкций за непредоставление отчета, что не способствовало дисциплинированности банков в данном вопросе. Как отмечали современники, “Отчетность наших банков неудовлетворительна, как вследствие неисполнения, так и вследствие неполноты закона”.
 Как следствие, в 1868 г. Министерство внутренних дел не получило отчетов от 71 банка.
 В 1869 г. Министерство финансов не получило отчетов от 46 банков.

Следующее дополнение было сделано 30 ноября 1870 г.
: сумма всех обязательств банка по всем операциям не могла теперь превышать более чем в 10 раз все его капиталы. Тенденция к повышению надежности банковских операций получила свое продолжение в постановлении от 29 мая 1879 г. “Об учреждении при городских общественных банках учетных комитетов”.
 Городские думы получили право учреждать при своих банках учетные комитеты не менее чем из трех купцов 1 и 2 гильдии, избираемых на срок от 1 до 4 лет. Учетные комитеты должны были определять благонадежность векселей, представляемых к учету в банк, а также составлять списки кредиторов банка и определять для каждого из них размер кредита. Заключения учетного комитета оформлялись в виде специального журнала и сохранялись в тайне.

Совершенствование законодательства не сказалось положительно на деятельности городских общественных банков – в период с 1879 по 1883гг. прекратило свое существование 52 таких банка
.

Следующие важные изменения и дополнения в Положение о городских общественных банках были внесены 26 апреля 1883 г.
 Прежде всего, новый законодательный акт отменил для вновь учреждаемых банков обеспечение сохранности вкладов ручательством всего городского общества. Вместо этого вклады обеспечивались свободным городским имуществом, то есть норма стала более конкретной, но неясности по поводу порядка этого обеспечения, реализации городского имущества и т.д., существовавшие и ранее, остались. Изменилось правовое положение директора банка и его товарищей. Теперь они могли избираться только на четырехлетний срок и могли получать вознаграждение в виде постоянного жалования или определенного процента от прибыли, в зависимости от решения городской думы. Устанавливалась несовместимость должностей в администрации банка с должностями городских служащих или служащих других кредитных учреждений, как государственных, так и частных. Запрещалось одновременно служить в правлении банка близким родственникам. Если ранее лица, жертвовавшие капитал на учреждение городского общественного банка, могли становиться его пожизненными директорами, то теперь все, на что они могли рассчитывать, это звание попечителя банка и присвоение банку наименования по фамилии учредителя. Таким образом, эти лица лишались возможности влиять на деятельность банка, исключалась возможность создания под видом городского частного кредитного учреждения.

Расширились полномочия министра финансов по контролю за деятельностью городских общественных банков. Он получил право  по соглашению с министром внутренних дел назначать чрезвычайные ревизии банков в случае получения сведений “о допускаемых в них беспорядках”. Ревизия проводилась за счет самого банка, но в обязательном присутствии двух человек, избранных городской думой.

Некоторые нормы нового документа были направлены на повышение надежности банков. Причем эти нормы имели не только административный, но и экономический характер. Так, если ранее сумма всех обязательств банка не могла превышать более чем в 10 раз его собственного капитала, то теперь это соотношение уменьшилось до 5 раз. Устанавливалась новая норма, согласно которой наличность в кассе банка вместе с суммами, помещенными на текущий счет в конторе или отделении Госбанка, не могла быть меньше 10% всех обязательств банка. Процент основного капитала, на который банк мог приобретать ценные бумаги, был, наоборот, повышен с 1/3 до 1/2 - явно в интересах правительства. Таким образом, экономические нормативы также служили для определенного контроля деятельности городских общественных банков.                                           

В последний раз контроль за деятельностью городских общественных банков изменился с принятием 13 января 1912 г. нового Положения.
 Новый документ конкретизировал порядок делопроизводства и ужесточил требования к отчетности, расширил полномочия Министерства финансов по назначению банковской ревизии. Теперь она стала возможной в следующих случаях: когда правление банка не предоставляет своевременной обязательной отчетности, когда отчетность не соответствует необходимой форме, когда есть основания сомневаться в устойчивости банка и в случае получения сведений о беспорядках в банке. Фактически Минфин мог теперь проверить любой банк по своему усмотрению. Более того, по первому требованию министерства правление банка обязано было предоставить все касающиеся банка сведения.

Сохранялись требования, способствовавшие повышению надежности банков: сумма обязательств банка не могла более чем в 5 раз превышать его совокупный капитал, кредит на одно лицо не мог превышать 1/10 совокупного капитала, наличность в кассе не могла быть меньше 10% всех обязательств банка.

Акционерные коммерческие банки являлись полностью частными учреждениями, и потому правительство не могло поставить их полностью под свой контроль. Но и оставить без надзора данные учреждения было нельзя. Высочайше утвержденным мнением Государственного Совета “Об учреждении частных кредитных установлений” от 31 мая 1872 г.
 устанавливался контроль за деятельностью частных банков со стороны министра финансов, который определял обязательную форму банковских балансов, в сомнительных случаях мог потребовать от правления банка надлежащих разъяснений. Кроме того, данный закон вводил некоторые ограничения  банковской деятельности. В частности, не допускался учет соло-векселей без обеспечения или обеспеченных недвижимостью. Не допускалось и приобретение недвижимости, кроме как для собственных помещений, размещения своих контор и складов. Бланковые кредиты клиентам банка, т.е. платежи за них, превышающие наличность их текущего счета, не могли составлять более 1/10 совокупного капитала банка и выдаваться на срок более 30 дней. Не допускалось отчисление особых премий из прибылей банка на учредительские паи и акции. Основной, действительно внесенный акционерный капитал банка должен был составлять не менее 500 тысяч рублей. Акции разрешалось выпускать с номиналом не менее 250 рублей. Фактически четкая эффективная система контроля за деятельностью коммерческих банков установлена не была, несмотря на рост их численности – к 1874г. в России насчитывалось 39 акционерных коммерческих банка с основным капиталом более 100 миллионов рублей
.

Отсутствие продуманной системы контроля за деятельностью акционерных коммерческих банков со стороны государства создавало возможности для злоупотреблений. Характерным примером может служить первый в истории страны банковский крах 1875 г., когда разорился Коммерческий ссудный банк в Москве. Как выяснилось, подавляющее большинство акционеров было непосредственно связано с банком (члены правления и совета, служащие и их родственники). Ревизионная комиссия, призванная следить за правильностью операций, состояла из зависимых от администрации банка лиц. Составлявшиеся балансы и отчеты не отражали истинного положения дел.  Крах банка послужил причиной массового оттока вкладов из остальных банков. Чтобы погасить панику, правительство было вынуждено немедленно погасить из средств казны половину долгов банка, а в конечном итоге вкладчикам вернули 3/4 их средств.
 Более того, в период с 1875г. по 1882г. государство оказало коммерческим банкам помощь в виде кредитов и учета векселей на сумму в 290 миллионов рублей. Число банков сократилось с 42 в 1875г. до 35 в 1884г., но крах всей банковской системы был предотвращен
.

В связи с данными событиями в порядок контроля и управления были внесены значительные изменения Высочайше утвержденным мнением Государственного Совета “Об изменении и дополнении существующих ныне правил относительно открытия новых акционерных коммерческих банков” от 5 апреля 1883 г.
 Прежде всего, было установлено, что число учредителей банка не может составлять менее пяти. Во-вторых, отныне половина акционерного (“складочного”) капитала банка должна была вноситься при подписке на акции, а остальная половина - в течение шести месяцев после открытия подписки. В-третьих, наличные суммы в кассе банка, вместе с суммами, помещенными им на текущий счет в Государственный банк, его конторы и отделения, должны были постоянно составлять не мене 10% от обязательств банка. В-четвертых, сумма обязательств банка не могла превышать его совокупный (“складочный” плюс запасной) капитал более чем в пять раз. В-пятых, на вклады, принимаемые банков, могли выдаваться только именные билеты, которые могли переходить из рук в руки не иначе, как по полной именной передаточной надписи и с трансфертом в банковских книгах. В-шестых, кредит, выданный одному клиенту банка, не мог превышать 1/10 совокупного банковского капитала. В-седьмых, члены правления, управляющий, служащие банка, за исключением членов Совета банка, не могли пользоваться в нем вексельным кредитом. И, последнее, лица, занимающие в банке административные должности, не могли занимать должностей в иных кредитных учреждениях, кредитных и частных. 

Очевидно, что все вышеуказанные изменения были направлены на повышение устойчивости и надежности банка. Столкнувшись с такими понятиями, как банковский кризис и банковский крах, правительство попыталось оградить себя от подобных явлений, неблагоприятных для экономической и политической жизни страны, путем установления новых, более жестких законодательных ограничений банковской деятельности. Естественно, что эти ограничения были направлены, прежде всего, против возможных злоупотреблений служащих акционерных коммерческих банков, поскольку именно этот вид банков, как частных учреждений, в наименьшей степени подвергался контролю в его различных формах. В этом, плане, безусловно, положительное значение имели ограничение размера кредита на одно лицо и запрещение вексельного кредита для служащих банка. Ограничение суммы обязательств банка и установление размера обязательной наличности призваны были стабилизировать банковскую деятельность, обеспечить безусловное и в срок выполнение банком своих обязательств.

Требование о внесении половины складочного капитала при подписке на акции было направлено против фиктивных банков. Если банк открывался сразу после первого взноса по акциям, то в дальнейшем акционеры могли закладывать в этом же банке свои акции и полученные деньги вносить как очередные паевые взносы. Таким образом, банк фактически не имел основного капитала.

Еще более строгие меры по правовому регулированию банковской деятельности были установлены Высочайше утвержденным мнением Государственного Совета “Об утверждении правил об упрочении деятельности частных банков” от 29 апреля 1902 г.
 В соответствии с данным документом, существовавшее ранее запрещение членам правления, управляющему, служащим банка, за исключением членов Совета банка, пользоваться в нем вексельным кредитом, было расширено. Теперь данным категориям лиц запрещалось пользоваться в своем банке любыми видами кредитов. Тем банкам, которые уже выдали кредит своим служащим, давалось три года на его ликвидацию. Кроме того, теперь появилась возможность назначать правительственную ревизию акционерного коммерческого банка по требованию меньшинства членов общего собрания акционеров, если это меньшинство располагало не менее 1/10 от общего количества наличных голосов и владело акциями на сумму не менее 1/20 акционерного капитала банка. Но и после принятия данного закона контроль за данным видом банковских учреждений оставался недостаточным, особенно если учесть, что им разрешалось проводить достаточно большое количество операций, в том числе и принятие вкладов физических лиц.

Контроль деятельности мелких  кредитных учреждений осуществлялся следующим образом. Общее руководство учреждениями мелкого кредита Положение об учреждениях мелкого кредита возлагало на министерство финансов, которое, в соответствии со ст.25, наделялось правом проводить ревизии. Обращает на себя внимание диспозитивный характер данной нормы: министерство могло проводить, а могло и не проводить ревизии, могло контролировать все учреждения мелкого кредита, а могло и практиковать выборочный контроль. 

Сельские банки оставались в ведении министерства внутренних дел или военного министерства. Непосредственное наблюдение за кредитными товариществами возлагалось на агентов Государственного банка и чиновников его местных учреждений, которые должны были называться инспекторами кредитных товариществ и могли проводить ревизии и собирать чрезвычайные общие собрания членов товарищества.

Таким образом, все виды кредитных учреждений в Российской империи подвергались государственному контролю. Наиболее жестким этот контроль был в отношении государственных банковских учреждений, и наименее жестким - в отношении частных учреждений. Но в целом эффективность банковского контроля и надзора следует признать недостаточной.

Таким образом, в течение рассматриваемого периода в России происходил процесс увеличения числа и видов кредитных учреждений, связанный с принятием новых законодательных актов и совершенствованием правового регулирования кредитно-банковской системы. Результатом данного процесса являлось постепенное складывание банковской системы Российской империи, обладавшей специфическими чертами. Данное явление, несомненно, следует считать положительным, поскольку особенность банковской деятельности такова, что она может эффективно осуществляться только в системе. Но процесс формирования банковской системы в Российской империи остался незавершенным. В этом сыграло свою роль и отсутствие единого закона о банковской деятельности. Наличие большого числа различных законодательных актов,  регламентировавших создание и функции отдельных кредитных учреждений, не способствовало их совместной деятельности, поскольку данные акты не всегда соответствовали друг другу, содержали противоречивые нормы.

В современном мире, как правило, банковские системы являются двухуровневыми. При этом нижний или первый уровень составляют коммерческие банки и иные кредитные организации, а верхний или второй уровень представлен банковскими центрами, состоящими из национального или центрального банка и надзорно-контрольных ведомств.
 Некоторые исследователи считают, что двухуровневая система с высокой степенью самостоятельности коммерческих банков, чья деятельность регулируется только с помощью права, является для России оптимальной. Вместе с тем, они отмечают, что в Российской империи кредитно-банковская система так и не успела стать подлинно двухуровневой, о чем свидетельствует состояние ее верхнего уровня: специализированные органы управления кредитно-банковскими учреждениями играли второстепенную роль по сравнению с государственными органами, не являвшимися частью этой системы.

Соглашаясь с высказанным положением относительно верхнего уровня, позволим себе высказать предположение, что совокупность банков и иных кредитных организаций в Российской империи составляла не один нижний уровень, а два уровня: самый нижний, представленный различными видами кредитных учреждений (кредитными обществами, ссудо-сберегательными товариществами и т.д.), и средний, представленный теми организациями, которые в законодательстве обозначались как банки
.

§3.Развитие вексельного законодательства в Российской империи.

Вексель - это ценная бумага, закрепляющая ничем не обусловленное обязательство векселедателя либо иного указанного в векселе плательщика выплатить при наступлении определенного срока определенную сумму. В юридическом смысле вексель - это “абстрактное денежное обязательство, выраженное в письменной, строго установленной законом форме.”
 От других денежных обязательств вексель отличается абстрактным характером, он сохраняет свою силу независимо от обстоятельств его выдачи. Вексель можно рассматривать как вид денежного суррогата, нередко векселя имеют хождение практически наравне с деньгами, особенно в условиях дефицита последних. Об этом писал в свое время еще М.М.Сперанский: «…Частные векселя… служат весьма важным дополнением монетной системы, заменяя собою в разных куплях и продажах общественную металлическую монету и ее кредиты»
.

Вексель является одним из важных финансовых инструментов в условиях рыночной экономики. Операции с векселями всегда занимают значительное место среди различных видов финансовых операций. Особенно это актуально для  банковской деятельности. Как правило, банки совершают с векселями следующие операции: 1) производят учет векселей, при котором векселедержатель передает векселя банку до наступления срока платежа и получает за это вексельную сумму за вычетом определенного процента (учетный процент), который составляет доход банка; 2) выдают ссуды под залог векселей; 3) принимают векселя на инкассо для получения платежей и для оплаты векселей в срок, получая за это определенный процент. Учет векселей является для банка более рискованной операцией, потому что он выдает деньги клиенту вперед и принимает на себя риск убытков от возможного неплатежа по векселю. В случае инкассирования банк только берет на себя обязанности предъявить вексель плательщику в срок и получить по ним причитающийся платеж. При непоступлении платежа вексель предъявляется к протесту. 

В изучаемый период векселя имели значительное распространение в Российской империи, широко применялись в финансовой деятельности государства, нередко заменяли собой деньги. Поэтому, рассматривая правовое регулирование финансовой деятельности, целесообразно проанализировать и правовое регулирование вексельного обращения в России.

Законодательство  Российской империи достаточно подробно регулировало порядок вексельного обращения. Надо отметить, что вексельное законодательство в нашей стране развивалось не совсем традиционно: как правило, в европейских государствах источником его служил первоначально только обычай, затем закон и обычай, затем только закон. То есть сначала появились векселя, а затем уже регламентировавшие их оборот правовые нормы. В России же все было наоборот. Векселя возникли по воле законодателя, их распространение началось только после принятия государством соответствующих законоположений. При этом получили распространение только первые две из трех основных операций с векселями, прием векселей на инкассо широко не практиковался и в законодательстве упоминается только в отношении акционерных коммерческих банков. 

Также необходимо отметить, что нормы, регулировавшие вексельное обращение, входили, как составная часть, в торговое законодательство в виде вексельных уставов, но, в то же время, правила учета векселей определялись и банковскими уставами конкретно для каждого вида кредитных учреждений. Таким образом, регулирование вексельного обращения носило достаточно сложный и запутанный характер.

Считается, что впервые вексель как финансовый документ возник в Италии еще в ХII веке. Его появление было вызвано потребностями активно развивавшегося коммерческого оборота. В Россию же векселя пришли гораздо позднее, причем, в отличие от Европейских стран, возникли они не столько естественным путем, сколько  по воле законодателя. При Петре I появляются первые, так называемые казенные векселя. В условиях недостаточной развитости почтовой службы и большого числа лихоимцев на дорогах посредством этих векселей переводили казенные деньги из одного города в другой. Позднее, в 1728 году, в “Наказе губернаторам и воеводам и их товарищам”, были определены самые общие правила проведения данного вида финансовых операций. Прежде всего, отмечалось, что губернаторы могут воспользоваться векселем для перевода казны, а воеводы не могут. Далее предписывалось не давать вексель тому лицу, которое по нему будет получать, а посылать по почте. Устанавливалось, что срок платежа не может превышать один месяц 
.

Вскоре правительство Петра II решило распространить действие вексельных операций на все виды торгового оборота.  В связи с этим 16 мая 1729 года (по старому стилю) был введен в действие Вексельный устав, изданный  на русском и немецком языках. Цель его издания в самом документе определялась следующим образом: “Вексельный Устав сочинен и выдан вновь ради того, что в Европейских областях вымышлено, вместо перевоза денег из города в город, а особо из одного владения в другое, деньги переводить через письма, названные векселями, которые от одного к другому даются или посылаются... и приемлются так, как наличные деньги”
.

Вексельный устав состоит из трех глав. Первая глава носит название “О настоящих купеческих векселях”. Она начинается с того, что перечисляет “персоны, которые в векселях писаны бывают”: векселедавец, переводитель, подаватель, акцептователь или приниматель, надписатель. Далее подробно описано множество возможных в коммерческой практике случаев, связанных с выдачей, акцептированием и оплатой векселей частными лицами. При этом указано, что если в суде встретится дело, не упомянутое в уставе, то следует обратиться в Коммерц-Коллегию, приложив мнение суда с подробным обоснованием
.

Глава вторая носит название “О векселях на казенные деньги” и также содержит описание различных примеров соответствующей практики. Третья глава, которая называется “Формы или образцы внутренних векселей с толкованием” представляет собой своего рода приложение, поскольку содержит 14 образцов возможных видов векселей: с оплатой по предъявлению, с оплатой через определенный срок по предъявлению, с оплатой в установленный срок по написанию, векселя с указанием двух или трех лиц и так далее. Интересен образец “в чужие края посылаемых векселей”. Эти векселя, предназначавшиеся для международных финансовых операций,  имели свои особенности. Даты на них ставились как по новому, так и по старому стилям, сумма платежа указывалась не в рублях, а в соответствующей валюте.

Заканчивается Устав пятью общими правилами составления векселей, среди которых особо выделяется пункт второй: “Вексельное право упоминать”
. Особо оговаривалось, что векселя не облагаются пошлиной и составляются на простой, а не гербовой, бумаге.

При анализе Вексельного устава 1729 года не трудно заметить, что этот документ говорит почти исключительно о переводных векселях. Тем не менее, в России гораздо большее распространение получил простой, а не переводной вексель.

Развитие коммерческого оборота и совершенствование финансового законодательства послужило главной причиной разработки и принятия нового  Устава о векселях от 25 июня 1832 г. В отличие от Устава Петра II, который говорил о векселях  купеческих и казенных, новый Устав делил векселя на простые и переводные. Устанавливались следующие обязательные реквизиты векселя: место и дата составления, срок платежа, сумма, наименование плательщика, подпись векселедателя, слово “вексель”. В дополнение к этому в переводном векселе требовалось указывать имя плательщика, место его жительства или место платежа, обозначать, первый ли это вексель, второй либо копия. Отсутствие одного из обязательных реквизитов не лишало векселя силы долгового обязательства, но платеж производился только по решению коммерческого суда.
 Важным новым моментом стало требование указывать сумму платежа и цифрами, и прописью.

Согласно Уставу, и в отличие от предыдущего Устава, векселя в обязательном порядке составлялись на специальной гербовой бумаге. При ее покупке гербовый сбор взимался в соответствии с суммой обязательства. Всего существовало 25 “достоинств” вексельной бумаги стоимостью от 10 копеек до 54 рублей. “Десятикопеечная” бумага применялась для векселей на сумму до 50 рублей, а самая дорогая - для обязательств на сумму от40 до 50 тысяч рублей. Если обязательство превышало 50 тыс. руб., оно разделялось на несколько частей и фиксировалось на отдельных листах бумаги. За вексель, составленный за границей и присланный для платежа в Россию, также взимался гербовый сбор в соответствии с Гербовым уставом.
 Очевидно, что в первом уставе законодатель более заботился о том, чтобы вексель как можно шире распространился в торговой практике. Когда это намерение, в определенной степени, осуществилось, правительство не преминуло сделать вексельное обращение источником дохода казны.

В соответствии с европейскими правовыми нормами, вексельный устав предусматривал передачу векселя третьему лицу посредством надписи (индоссамента) на его оборотной стороне. Передаточная надпись должна была содержать подпись передавателя, имя лица, которому передается вексель, “означение, что платеж получен” и дату надписания. Для акцептирования (принятия) переводного векселя срок предъявления и срок акцептирования устанавливались по 24 часа.

Согласно Уставу, взыскание по векселям могли производить коммерческие суды, магистраты и ратуши, а также специальные отделения при Управах благочиния Москвы и Петербурга. Впоследствии, после 1864 г., дела о векселях в тех местностях, где не было коммерческих судов, подлежали юрисдикции мировых и общих судов. Если иск по векселю не превышал 300 руб., он мог рассматриваться земскими начальниками и городскими судьями.

После введение Устава о векселях 1832 г. в действие выяснилось, что он имел значительные недостатки. В связи с этим уже в 1847 г. составление проекта нового устава было поручено 2-му отделению Собственной Его Императорского Величества канцелярии. С 1860 г. проект неоднократно публиковался, обсуждался и переделывался. В итоге новый Устав о векселях был принят только 27 мая 1902 г.

В отличие от Устава 1832 г., новый Устав имел более четкую структуру. Нормы, относившиеся к простому и переводному векселям, излагались в разных разделах, причем раздел 1 был посвящен простым векселям, а второй - переводным, и во втором разделе нормы первого не дублировались, но на них ссылались. Во Введении к Уставу указывалось, что имеют право обязываться векселями все лица, которым закон разрешает вступать в долговые обязательства. Не имели этого права лица духовного звания, а также замужние женщины и девицы, живущие вместе с родителями, если они не ведут торговли от своего имени (ст.2). Последняя норма, присутствовавшая и в прежнем Уставе, просуществовала до принятия закона от 12 марта 1914 г., который разрешил женщинам обязываться векселями в любом случае.
 Кроме того, в соответствии с указом 1862 г., не имели право обязываться векселями крестьяне, не имеющие недвижимой собственности, если они не взяли торговых свидетельств, и нижние чины всех ведомств.
 Статья 10 Устава говорила, что если вексель выдан лицом, не имевшим права этого делать, он не считался векселем, но данное лицо не освобождалось от ответственности по простому обязательству.

Устав сохранял основные реквизиты, и прежде необходимые для векселя, и, кроме того, предусматривал заявление векселедателя об обязательстве оплатить вексель. Переводной вексель также должен был иметь наименование плательщика по векселю и обозначение первого приобретателя векселя. Сумма платежа указывалась прописью, без поправок, цифры не являлись обязательными. Не допускались оговорки об условности платежа.
 Из текста векселя исключались слова “и по приказу его”, не требовалось больше указывать в тексте, что векселедатель получил “деньги или валюту”. Отменялось обязательное ранее указание имени векселедателя, оставалось только указание фамилии или фирмы, выдавшей вексель. Дробление вексельной суммы между несколькими векселедателями не допускалось, равно как и оговорка об условности платежа. Исправления в тексте больше не требовалось заверять у нотариуса, стали разрешаться исправления в сроке платежа. 

Согласно статье 28, “Кроме векселедателя, ответственность по векселю лежит и на всех подписавших вексель или сделавших на нем надписи, как если бы каждым из них выдано было самостоятельное на себя обязательство...”
 Векселедатель, учинивший протест в неплатеже, получил право требовать уплату процентов со дня срока платежа, исходя из 6% годовых, а также оплату связанных с протестом издержек.

Предыдущий устав предусматривал для векселя двоякую давность: вексельную (2 года) и общегражданскую (10 лет как простое обязательство). Теперь устанавливалась только одна давность - общегражданская, а также различные сроки для разных категорий должников: векселедержателю разрешалось предъявлять иск к векселедателю в течение 5 лет со дня срока платежа, а к надписателям и поручителям - в течение года со дня протеста (ст. 73). На иски одного надписателя к другому отводилось 6 месяцев, но не позднее трех лет со дня наступления срока платежа по векселю (ст.75).

Устав о векселях 1902 г. также не был лишен отдельных недостатков, но в целом соответствовал юридической и коммерческой практике своего времени. Он был разработан с учетом основных европейских документов в области вексельного права и отвечал главным требованиям, предъявляемым к вексельным законам. Как отмечал П.Цитович, “Вексельный закон чаще всего lex perfecta: он велит (предписывает и воспрещает) под угрозою недействительности (ничтожности) совершенного вопреки велению...”
 Например, если вексель составлен с нарушением предписаний закона, он просто не считается векселем. Чем совершеннее закон, тем меньше возможности он оставляет для толкования, и деятельность суда в каждом случае является толкованием не вексельного закона, а вексельного факта.

По пространству действия вексельный устав распространялся на всю территорию Российской империи, за исключением Финляндии и Польши, где существовали свои местные вексельные законы. В Финляндии, например, это был устав от 29 марта 1858 г., составленный по немецкому образцу.

Кроме вексельных уставов, нормы вексельного права содержались в документах, регламентировавших деятельность банков как основных учреждений, принимавших векселя к учету. В Уставе Государственного банка от 31 мая 1860 г. учету векселей был посвящен специальный отдел. В соответствии с данным правовым документом, имевшим силу закона, Государственный банк принимал векселя от известных ему благонадежных лиц, которые имели право обязываться векселями. Принимались векселя переводные и простые, а также иностранные векселя, акцептированные в России. При этом они должны были соответствовать следующим требованиям: обеспечение в платеже не менее чем двумя подписями, назначение к платежу в Петербурге или одном из городов, где находятся конторы банка, гербовая бумага надлежащего достоинства.
 Банк учитывал векселя, если до платежа по ним осталось не более шести месяцев. В исключительных случаях допускался учет векселей, до платежа по которым оставалось от 6 до 9 месяцев, но в этом случае требовалось особое представление правления банка и согласие министра финансов, а также назначался более высокий учетный процент. В целом, краткосрочные векселя имели преимущество перед долгосрочными. Учетный процент определялся правлением банка каждые две недели, а в особых случаях и чаще. Незначительность суммы не могла служить препятствием в приеме векселя к учету.

Большое внимание уделял законодатель обеспечению безопасности для банка операций по учету векселей. В соответствии с Уставом, банк вел список лиц, объявленных несостоятельными должниками, и наблюдал за протестом векселей в Петербурге. Лица, допустившие свои векселя до протеста, лишались права предъявлять векселя к учету в будущем. Если плательщик оказывался несостоятельным до истечения срока векселя, учтенного банком, то банк извещал об этом предъявителя, который был обязан в течение трех дней либо выкупить вексель несостоятельного векселедателя, либо заменить его другим благонадежным залогом.
 Таким образом, риск финансовых потерь при проведении учета векселей сводился для банка к минимуму.

По Уставу Государственного банка от 6 июня 1894 г. правила учета векселей были несколько изменены. Основные положения, правда, остались прежними, но срок, остающийся до платежа по векселю, был увеличен для исключительных случаев с 9 до 12 месяцев. Более того, в исключительных случаях с согласия министра финансов допускалась возможность отсрочки платежей по векселям с обеспечением долга закладной или залоговым свидетельством на недвижимое имущество.

Размер учетного процента, согласно новому Уставу, устанавливался Советом банка, утверждался министром финансов и мог быть неодинаковым в разных районах страны и для разных сроков. Предусматривалась необходимость пересмотра учетного процента не реже, чем раз в три месяца, и его публикация. У фирм, которые пользовались кредитом по векселям, банк имел право потребовать финансовые отчеты, балансы, другие документы. Вместе с тем, банк получил возможность открывать кредиты и выдавать ссуды под соло-векселя, то есть под векселя с одной подписью векселедателя, обеспеченные залогом недвижимого имущества, закладом сельскохозяйственного или фабрично-заводского инвентаря или поручительством. Одновременно разрешалось принимать к учету не только основанные на торговых сделках векселя, как в прошлом Уставе, но и векселя, выданные для торгово-промышленных целей.

В соответствии с Наказом министра финансов по учетной операции от 30 марта 1896 г., право предъявлять к учету векселя в учреждения Государственного банка обусловливалось предварительным открытием кредита в определенном размере и на определенных основаниях. Вексельным кредитом в банке могли пользоваться “отдельные лица и фирмы торговые, промышленные и банкирские, а также занимающиеся торгово-промышленными действиями учреждения и общества, имеющие право обязываться векселями.”
 Открытие вексельного кредита и всякие изменения в его условиях обязательно обсуждались Учетным комитетом, общий пересмотр всех кредитов производился обязательно через каждые три месяца (ст.68 Устава).

Значительное место, которое занимали в деятельности Государственного банка операции с векселями, определялось одной из двух главных задач, поставленных перед банком его первым уставом - способствовать расширению торговых оборотов страны. Но операции по учету векселей встречали определенные затруднения. “Отсутствие строгого вексельного права, неразработанность торгового права вообще, слабое развитие купеческих организаций, все это приводило к тому, что преобладала торговля на наличные, вексель имел небольшой рынок...”
 Медленность товарного оборота приводила к преобладанию долгосрочных векселей, что увеличивало риск вексельного кредита.

Статья 27 Устава Государственного банка 1860 г. разрешала принимать к учету только 6-месячные векселя, что находилось в противоречии с действительными нуждами торговли и промышленности. На практике нередко встречались векселя со сроком 24 и даже 36 месяцев. Вместе с тем, нельзя не отметить, что европейские центральные банки учитывали только краткосрочные векселя, например, Австро-Венгерский банк и Германский Имперский банк - 3-месячные, Французский банк - 2-месячные.
 Банкам более выгодно учитывать краткосрочные векселя. Но специфика российских условий - величина расстояний, разнообразие экономических, торговых, бытовых условий - делали краткосрочные векселя невыгодными для торговцев и, как следствие, редкими.

До 1874 г. запрещалось принимать к учету векселя, выданные не на основе торговых сделок. Это положение оставляло землевладельцев без банковского кредита. Порождало значительные неудобства разрешение открывать вексельный кредит только в центральном отделении банка. В конечном итоге все это сдерживало прирост вексельного портфеля Государственного банка. Так, в 1876 г. банк учел только 2,5% от общего количества векселей, находившихся в обращении, хотя и имел 54 учреждения.
 Но изменения в законодательстве позволили банку со временем добиться больших успехов в этом плане, и в начале ХХ века доля векселей, учтенных Государственным банком, достигла 18%.

Кроме Государственного банка, имели право работать с векселями и некоторые другие банковские учреждения, в том числе городские общественные банки. В соответствии с Положением о городских общественных банках от 6 февраля 1862 г., принимались к учету только векселя известных своей состоятельностью лиц и отвечающие следующим требованиям: “а) обеспеченные в платеже не менее как двумя подписями; б) выданные на гербовой бумаге, не ниже надлежащего достоинства; в)до платежа по которым остается не более 12 месяцев; г) назначенные к платежу или в том городе, где находится банк, или в одном из тех, где он имеет своих корреспондентов или агентов.”
 Учетный процент определялся правлением банка совместно с городским головой и членами думы. Достаточно подробно регламентировались технические моменты, связанные с учетом векселей.

Разрешалось проводить операции с векселями и акционерным коммерческим банкам. Например, в соответствии с Высочайше утвержденным Уставом Сибирского торгового банка, этому банку разрешалось производить “учет как русских, так и иностранных векселей и всяких других, на торговых сделках основанных обязательств, назначенных к платежу не далее 9 месяцев”, а также “получение за счет третьих лиц платежей по векселям”.
 Размер процента и условия учета векселей определялись правлением банка и публиковались в прессе. В целях обеспечения безопасности учетных операций банку разрешалось проводить учет векселей, обеспеченных в платеже не менее, чем двумя подписями. Соло-векселя разрешалось принимать к учету только тогда, когда они обеспечивались процентными бумагами, драгоценными металлами, товарами. В этом случае подписывался особый договор, определявший права и обязанности участников сделки. Обеспечение соло-векселей недвижимым имуществом не допускалось.

Мелким кредитным учреждениям, включая сельские банки, принимать векселя к учету не разрешалось. Исключение составляли общества взаимного кредита, имевшие право осуществлять данную операцию. Надо отметить, что это нередко служило причиной закрытия таких обществ. В соответствии с законом от 22 мая 1884 г., кредитное учреждение подлежало закрытию, если его складочный, оборотный, основной или паевой капитал (в зависимости от вида учреждения) уменьшался от понесенных убытков до размера, при котором оно прекращает свои действия согласно уставу, а если соответствующее положение в уставе отсутствовало, то учреждение закрывалось при сокращении капитала на 1/3 часть.
 В обществах взаимного кредита правления часто не списывали в течение ряда лет безнадежных и сомнительных долгов по просроченным векселям, оставляя их на балансе. Сумма убытков накапливалась, и это приводило к закрытию вполне жизнеспособного общества. Для исправления ситуации был издан специальный циркуляр министерства финансов №13463 от 24 августа 1895 г. Циркуляр предписывал, что при заключении счетов по оборотам общества за каждый операционный год должны быть полностью списаны на убыток все числящиеся по балансу общества просроченные векселя, как протестованные, так и не протестованные, а также и исполнительные листы по взысканиям, присужденным обществу по вексельным долгам. При списании данные долги следовало покрывать прибылью общества за отчетный год, а при недостатке прибыли - запасным капиталом. В крайнем случае членам общества предписывалось сделать дополнительные взносы.

Таким образом, большинство банковских учреждений Российской империи имели право работать с векселями. Но законодательство предусматривало и исключения. Так, земельные банки, основной функцией которых являлось кредитование под залог недвижимости, не могли осуществлять никаких операций с векселями.

Обращает на себя внимание тот факт, что законодательство разрешало  банковским учреждениям работать только с относительно краткосрочными векселями - максимум 12-месячными. Это, безусловно, способствовало снижению банковского риска, повышению скорости оборота средств, то есть, в конечном итоге, повышало прибыли кредитных организаций. Но в российских условиях данное ограничение не всегда соответствовало интересам торгового и промышленного капиталов.

При применении вексельного законодательства на практике неизбежно возникали коллизии, связанные с учетом векселей, выданных за границей. При этом действовали следующие основные правила. Вексельная способность определялась по закону подданства или места жительства, то есть француз-священник, например, для русского суда имел вексельную способность, а замужняя француженка, напротив, ее не имела, поскольку не имела и для своего суда. Исключение составляли случаи, когда обязательство было выдано на территории действия чужого вексельного закона, то есть француженка, выдавшая вексель в России, не могла в русском суде ссылаться на свою вексельную неспособность (Устав торговый, ст.546.).

Форма вексельного обязательства устанавливалась законом места его выдачи. Так, например, акцепт, выданный в Англии или Германии в виде одной подписи на лицевой стороне векселя, сохранял свою силу и для российского суда, хотя в соответствии с российским вексельным законодательством акцепт включал в себя не только одну подпись, но и особый текст при ней.

Если вексельное обязательство принималось на территории действия вексельного закона, чужого для обоих участников обязательства, то форма этого векселя должна была быть согласована или с тем вексельным законом, который действовал на данной территории, или с законом места жительства или подданства участников обязательства. Нельзя было обращаться к нормам любого третьего закона. Например, один русский подданный не имел права дать другому русскому подданному вексель на предъявителя в Париже, так как такая форма векселя противоречила и русскому, и французскому законодательству. В то же время, два англичанина, находившиеся в том же городе, вполне могли это сделать в соответствии с нормами английского вексельного права
.

Правовые нормы, относившиеся к вексельному обращению, одновременно содержались в нескольких источниках: и в Вексельном уставе, входившем в состав Устава торгового, и в уставах кредитных учреждений, проводивших операции с векселями. Нормы эти, как правило, не противоречили друг другу, но часто дублировались. Например, не было необходимости в уставе каждого банка упоминать, что принимаются к учету только векселя, выданные на гербовой бумаге надлежащего достоинства, поскольку данная норма уже содержалась в Вексельном уставе.

Проанализировав динамику развития вексельного законодательства Российской империи, можно придти к выводу, что правовые нормы, регулировавшие вексельное обращение, неоднократно дополнялись и совершенствовались. Изменения законодательства были направлены, главным образом, на снижение возможного риска при операциях с векселями и наиболее детальную регламентацию учета векселей. В целом, в Российском законодательстве учитывались основные моменты векселя как обязательства: письменный характер, денежная форма, обязательная подпись, срок действия, односторонность и безусловность обязательства. Вместе с тем, сохранялись определенные пережитки феодализма, поскольку право обязываться векселями зависело от сословной принадлежности лица.

Таким образом, изучаемый период является временем активного развития законодательства о денежном и вексельном обращении. Законодательство о денежном обращении представляло собой одну из наиболее сильных болевых точек финансового законодательства Российской империи, поскольку периодические промышленные спады, тем более, постоянные войны отражались, в первую очередь, на состоянии денежной системы страны. В этих условиях, развитие законодательства о денежном обращении носило, в основном, догоняющий, вынужденный характер.  В целом, история денежного обращения в России – это история его разрушения в периоды войн  и затем попыток его восстановления на прочных основах в промежутках между ними. Крымская война, пришедшаяся на начало изучаемого периода, настолько сильно подорвала финансы страны, что стабилизация денежного обращения стала возможной только в конце столетия, после денежной реформы С.Ю.Витте. 

Реформа Витте закончилась принятием нового Монетного устава, который зафиксировал золотой монометаллизм и свободный обмен кредитных билетов на золото. Но жесткие нормы высокого золотого покрытия кредитных билетов, приводившие, с одной стороны, к стабилизации денежной системы, приводили также к повышению ссудного процента и удорожанию кредитов. Дорогой кредит сдерживал поступление отечественных капиталов в промышленность и усиливал зависимость России от иностранных капиталов. Огромное количество золота, лежавшее без движения в подвалах Государственного банка, удорожало денежную систему.

В качестве одного из основных финансовых инструментов, а также видов денежных суррогатов применялся в рассматриваемый период вексель. Вексель возник в России не естественным путем, как в западноевропейских странах, он появился и развивался по воле законодателя, регулировавшего и направлявшего вексельное обращение путем издания соответствующих вексельных уставов. К тому же, в России большее распространение получил не переводной, а простой вексель, что снижало роль векселя в денежной системе. В целом, проблемы правового регулирования денежной системы Российской империи были неразрывно связаны с проблемами всей финансовой и экономической системы страны.

§4. Правовое регулирование банковских операций

Важное место в нормативно-правовом регулировании финансовой деятельности занимает правовое регулирование банковских операций. В современном праве точное определение банковских операций имеет большое значение для практики, в том числе судебной, поскольку банкам не разрешается заниматься деятельностью, которая не относится к основной или не является вспомогательной по отношению к основной банковской деятельности, а банковские операции являются основой банковской деятельности. Но в современном отечественном законодательстве нет единого, установленного законом определения банковских операций. В связи с этим, исследователи предпринимают попытки предложить свои определения. На наш взгляд, заслуживает внимания следующее положение: “Банковские операции - это сделки, систематически проводимые кредитными организациями и банком России (его учреждениями) в соответствии с принципом исключительной правоспособности, объектом которых могут выступать деньги, ценные бумаги, драгоценные металлы, природные драгоценные камни, на основании: для кредитных организаций - Закона о банках и банковской деятельности; для Банка России (его учреждений) - Закона о Банке России.”

Согласно Закону Российской Федерации о банках и банковский деятельности, к основным банковским операциям относятся: привлечение денежных средств физических и юридических лиц во вклады, размещения этих средств от своего имени и за свой счет, открытие и ведение банковских счетов физических и юридических лиц, осуществление расчетов по поручению физических и юридических лиц, инкассация денежных средств, векселей, платежных и расчетных документов и кассовое обслуживание физических и юридических лиц, купля-продажа иностранной валюты, привлечение во вклады и размещение драгоценных металлов, выдача банковских гарантий, осуществление переводов денежных средств по поручению физических лиц без открытия банковских счетов. Вместе с тем, кредитные организации в Российской Федерации правомочны совершать и некоторые другие операции, в том числе выдачу поручительств за третьих лиц, предусматривающих исполнение обязательств в денежной форме, приобретение права требования от третьих лиц исполнения обязательств в денежной форме, доверительное управление денежными средствами и другим имуществом по договору с физическими и юридическими лицами, осуществление операций с драгоценными металлами и драгоценными камнями, предоставление в аренду физическим и юридическим лицам специальных помещений и сейфов для хранения документов и ценностей, лизинговые операции, оказание консультационных и информационных услуг.

Для сравнения отметим, что в американской правовой литературе основными операциями банков обычно считают следующие: принимать и выплачивать депозиты, покупать и продавать валюту, предоставлять кредиты и ссуды. Банк правомочен заниматься теми видами деятельности, которые записаны в его зарегистрированном уставе. Существует устойчивая тенденция к расширению видов деятельности  банков, но последним по-прежнему не разрешается участие в операциях, не входящих в сферу собственно банковского бизнеса.1 

В принципе, количество допускаемых законом банковских операций определяется основными функциями банков, поскольку банковские операции служат правовой формой реализации функций банков. 

В Российской империи также отсутствовало единое установленное законом определение банковских операций. Но, анализируя законодательство, можно сделать вывод, что к банковским операциям относились только виды деятельности, прямо предусмотренные в нормативных актах и разрешенные банкам. 

 Законодательство  накладывало достаточно строгие ограничения на разрешенные банкам операции. Анализ источников права позволяет придти к выводу, что основными банковскими операциями считались привлечение различных видов вкладов, учет векселей и предоставление ссуд. Это подтверждал и адмирал Мордвинов, в начале ХIХ века писавший, что “главные действия банков суть: учет векселей и заемных писем, ссуда под товары и прием временных вкладов, коими банки собирая всю празднолежащую в сундуках монету, все количество оной приводят в движение и рост.”
 Но не все кредитные учреждения могли заниматься даже этими операциями. Очевидно, что у каждого вида кредитных учреждений существовал свой круг разрешенных операций, из которых можно выделить несколько основных (для данного учреждения), а остальные причислить к вспомогательным. Анализ представляется логичным начать с операций, разрешенных Государственному банку.

По Уставу 1860 г. Государственный банк получил право осуществлять следующие операции: учет векселей и других срочных правительственных и общественных процентных бумаг, покупка и продажа золота и серебра, получение платежей по векселям и другим срочным денежным документам в счет доверителей, прием вкладов - на хранение, на текущий счет, на обращение из процентов, выдача ссуд, покупка и продажа пятипроцентных банковых билетов и других государственных бумаг в счет доверителей, покупка и продажа государственных бумаг за свой счет.

По уставу 1894 г. список разрешенных операций выглядел по-иному: учет векселей и других срочных обязательств, прием вкладов - денежных и на хранение, выдача ссуд и открытие кредитов, покупка и продажа векселей и других ценностей, перевод сумм и другие комиссионные операции.

На первый взгляд, число разрешенных операций уменьшилось, но на самом деле оно только расширилось. Все прежние операции остались, только они получили более общую формулировку. Например, разрешение покупки и продажи векселей и других ценностей включает в себя покупку и в счет доверителей, и за свой счет, а под другими ценностями можно понимать и государственные ценные бумаги, и драгоценные металлы. К списку операций добавилось открытие кредитов, перевод сумм, другие комиссионные операции. В то же время, с точки зрения современного опыта банковского законодательства, желательна не общая, а более конкретная детализация в законе разрешенных банку операций.

Также необходимо пояснить вопрос о пятипроцентных банковых билетах. Указы о выпуске 4% и 5% государственных банковых билетов вышли в 1859 г., когда усилился отток вкладов из государственных кредитных учреждений, и преследовали цель некоторого смягчения финансового кризиса. При этом 5% билеты можно было приобретать только в обмен на билеты кредитных установлений, а 4% билеты продавались также и за наличные деньги. Главное различие между этими двумя видами билетов состояло в том, что “5% погашаются постепенно, начиная с 1861 года, в течение 37 лет, тогда как погашение 4% билетов отнесено на дальний срок.”
 Поскольку процент по вкладам составлял, по указу от 1 сентября 1858 г., только 2%, к тому же, с 26 декабря 1858 г. прием вкладов в Заемном банке, Сохранных казнах и Приказах общественного призрения был прекращен, процентные билеты размещались весьма успешно, вытесняя из обращения процентные бумаги по вкладам, на которые обменивались. При этом 5% билеты приобретались, в основном, частными вкладчиками, а в 4% билеты обращались, главным образом, капиталы, вверенные банкам на вечное время, для содержания на проценты благотворительных и общественных заведений. Выплаты по 5% билетам и стали одной из главных задач Государственного банка как правопреемника упраздненных государственных кредитных установлений.

С 1911 г. на Государственный банк была возложена функция строительства и эксплуатации элеваторов и зернохранилищ. Данная функция, абсолютно не свойственная банкам, тем более центральному банку, была направлена на увеличение экспорта хлеба как важнейшей активной статьи внешнеторгового баланса.

Значительную долю в общем числе существовавших в Российской империи кредитных учреждений составляли акционерные коммерческие банки. Виды операций, разрешенных таким банкам, не были определены прямо ни в одном законодательном акте, но они перечислялись в уставах тех банков, которые законодатель установил в качестве образца. Поэтому на примере устава Ростовского-на-Дону коммерческого банка от 7 декабря 1871 г.
 можно увидеть, какие именно операции дозволялись данному виду банков. Банк имел право осуществлять следующие операции:

1. Учет русских и иностранных векселей и других обязательств, основанных на торговых сделках со сроком платежа не более 9 месяцев.

2. Выдачу ссуд и открытие кредитов на срок не более 9 месяцев. Ссуды и кредиты выдавались: 1) под залог государственных процентных бумаг, акций, облигаций, паев и закладных листов в размере до 90% их биржевой цены; 2) по коносаментам, свидетельствам товарных складов, квитанциям транспортных контор, железных дорог и пароходных обществ на неподлежащие легкой порче товары. При этом данные товары должны были быть застрахованы от огня на сумму, превышавшую на 10% сумму ссуды, и на срок, превышавший на месяц срок ссуды. Страховые полисы подлежали хранению в банке. Сумма ссуды не превышала 2/3 стоимости товаров. 3) Под залог драгоценных металлов выдавалось до 90% их биржевой стоимости. 4) Под залог застрахованных товаров выдавалось до 2/3 их стоимости.

3. Получение платежей по векселям и другим срочным документам и процентным бумагам.

4. Производство платежей в России и за границей за счет третьих лиц и обществ.

5. Перевод денег во все места, где находятся отделения или комиссионеры и корреспонденты банка.

6. Покупка и продажа за счет третьих лиц государственных процентных бумаг, акций, облигаций, паев и закладных листов.

7. Продажа товаров по поручению частных лиц и торговых домов за комиссионные.

8. Покупка и продажа за свой счет и по поручению драгоценных металлов и векселей.

9. Покупка и продажа за свой счет государственных процентных бумаг, акций, облигаций, гарантированных правительством, на сумму, не превышающую половины совокупного капитала банка.

10. Покупка и продажа за свой счет других ценных бумаг, на сумму, не превышающую  одной пятой совокупного капитала банка.

11. Открытие, за комиссионные, подписки на земские, городские и общественные займы, на акции, облигации, паи и закладные листы, разрешенные правительством к выпуску. При этом открытие подписки на иностранные бумаги допускалось только с разрешения министра финансов.

12. Прием вкладов бессрочных, на определенные сроки и на текущие счета. Минимальный вклад принимался на сумму 100 рублей.

13. Прием на хранение за плату процентных бумаг и других ценностей.

У некоторых акционерных банков перечень разрешенных операций был еще шире. Примером может служить русско-китайский банк, которому, кроме обычных операций, разрешалось осуществлять перевозку товаров и принятие их в залог, выпускать собственные билеты в иностранной валюте, приобретать концессии на постройку, в пределах Китая, железных дорог и проведение телеграфных линий, производить страхование товаров, покупку и продажу движимого имущества. Но все эти дополнительные операции банк имел право осуществлять только за пределами государственной территории Российской империи.

Положение о городских общественных банках от 10 июня 1857 г.
 Положение разрешало городским общественным банкам проводить только два вида операций: принимать вклады частных лиц и городских учреждений и выдавать ссуды под залог. Следующее Положение, принятое 6 февраля 1862 г., добавило к числу разрешенных банковских операций учет векселей. В последующие годы количество таких операций продолжало увеличиваться. Закон от 16 мая 1866 г. разрешил городским общественным банкам покупку и продажу, как по поручению третьих лиц, так и за свой счет, за комиссию, государственных процентных бумаг, а также акций и облигаций, пользующихся гарантией правительства или городского общества. Еще более расширилось число разрешенных городским общественным банкам операций после принятия изменений и дополнений Положения от 26 апреля 1883 г.
 Кроме существовавших ранее, они получили право переводить деньги во все места, где находятся корреспонденты банка, получать платежи по векселям и другим срочным документам и процентным бумагам, передаваемым банку, покупать и продавать, за свой счет и по поручению, драгоценные металлы в монете и слитках, закладывать принадлежащие банку процентные бумаги в других кредитных учреждениях, перезакладывать в других кредитных учреждениях процентные бумаги, принятые в залог от частных лиц, с согласия последних.

Окончательно расширился список операций в связи с принятием нового Положения от 13 января 1912 г. 
 Число их достигло пятнадцати: 1) прием вкладов; 2)учет русских и иностранных векселей и иных срочных бумаг и обязательств; 3)переучет в других кредитных учреждениях вышеозначенных документов; 4) ссуды под соло-векселя, обеспеченные залогом сельскохозяйственных имений и городских недвижимых имуществ; 5) ссуды и открытие кредитов в виде текущего счета под залог; 6) ссуды без залога “своим” городу и земству; 7) получение платежей по векселям и другим бумагам; 8) оплата процентных бумаг и купонов; 9) перевод денег и оплата переводов, выданных на банк; 10) покупка и продажа по поручению третьих лиц и за свой счет государственных и частных процентных бумаг; 11) залог принадлежащих банку бумаг в других кредитных учреждениях; 12) перезалог процентных бумаг, принятых в обеспечение ссуд; 13) открытие подписки на государственные и общественные займы, акции и облигации; 14) страхование от тиража погашения билетов выигрышных займов; 15) прием ценностей на хранение, сдача сейфов в аренду.
 Таким образом, более чем через сто лет после своего возникновения, городские общественные банки получили, путем постепенного расширения функций, практически те же права на проведение различных видов банковских операций, что и акционерные коммерческие банки.

Таким образом, в процессе постепенного совершенствования законодательных норм непрерывно расширялось число разрешенных городским общественным банкам операций, поскольку первоначально действовавшие ограничения, практически ничем не обоснованные, сковывали их деятельность, тормозили развитие и уменьшали прибыль.

Разрешенные учреждениям мелкого кредита виды банковских операций устанавливало Положение об учреждениях мелкого кредита от 1 июня 1895 г.
 В соответствии со статьей 13 Положения, учреждениям мелкого кредита разрешалось осуществлять три операции: принимать денежные вклады, заключать займы, выдавать ссуды членам своего товарищества или общества на срок до 12 месяцев. При этом оговаривалось, что в каждом конкретном случае устав учреждения может разрешать также выдачу краткосрочных ссуд под залог сельскохозяйственной  продукции и ремесленных изделий, выдачу долгосрочных ссуд (на срок до 5 лет) под поручительство или залог недвижимости, а также посредничество при покупке хозяйственных предметов и продаже произведений личного труда.
 

В соответствии с Положением 1904 г., мелким кредитным учреждениям разрешалось осуществлять следующие операции: 1)выдавать ссуды на оборотные средства, приобретение инвентаря и хозяйственные улучшения; 2)посредничать при покупке необходимых для хозяйства предметов и продаже продуктов хозяйства; 3)принимать денежные вклады и заключать займы. Таким образом, количество разрешенных операций не увеличилось.

Сберегательные кассы представляли собой учреждения, созданные первоначально с одной единственной целью - принимать вклады населения. Но с принятием устава 1862 г. сберкассам поручают и проведение вспомогательных по отношению к основной деятельности операций. Во-первых, разрешался перевод вклада из одной кассы в другую по письменному заявлению вкладчика с отчислением 1/4% за перевод и с обязательным уведомлением Государственного банка. Во-вторых, на кассы возложили обязанность приобретать для вкладчиков процентные бумаги и хранить их. Если вклад превышал 100 рублей, вкладчик имел право просить кассу о приобретении на всю сумму пятипроцентных банковых билетов, которые подлежали хранению в кассе. С принятием устава 1895 г.  вкладчики получили право переводить вклады в другую сберкассу не только полностью, но и частично, в том числе и на имя другого лица, за небольшую плату, устанавливаемую министерством финансов. В результате появилась возможность легко и удобно осуществить через сберкассу перевод денег в другой город. В соответствии с Уставом, сберегательные кассы также получили право производить за счет Государственного банка дозволенные последнему операции. Фактически тем самым за ними закрепили возможность не только заниматься приемом вкладов, но и выдавать краткосрочные ссуды, обеспеченные залогом, по образцу Государственного банка. Но на практике эта возможность не была реализована, и ссуд сберегательные кассы так и не стали предоставлять.

В начале ХХ века к числу операций сберегательных касс добавилось страхование. В соответствии с Положением о страховании доходов и капиталов через посредство государственных сберегательных касс от 30 мая 1905 г. на сберкассы возлагалось страхование доходов и капиталов. При этом одно лицо могло застраховать капитал в 5 тысяч рублей или пенсию в 600 рублей. Предусматривалось участие вкладчиков в прибылях кассы.

Одним из видов банковских операций в Российской империи являлось ипотечное кредитование, то есть кредитование на длительный срок под небольшой процент с залогом недвижимости. Ипотека является наиболее совершенной формой залога, наиболее надежной с точки зрения его обеспечения.
 Известно, что ипотека существовала еще в Древней Греции, где кредитор ставил на имении должника столб с надписью, что это имущество служит обеспечением его претензии на известную сумму. Такой столб назывался ипотекой (подставкой). Из Греции ипотека перекочевала в Рим, а оттуда - в европейское право. Следует добавить, что ипотечное законодательство не может существовать самостоятельно, без залогового права. При этом, как правило, залог не передается кредитору, а остается у заемщика.

Русские юристы в рассматриваемый период отмечали, что ипотека отечественному законодательству известна давно, в отличие от ипотечной системы. При этом они писали, что ипотека - это одна сделка, одно обязательство, а ипотечная система “есть установление государственное для утверждения и охранения общественного кредита”.
 

Классифицировалась ипотека следующим образом. По происхождению ее разделяли на принудительную, возникающую без воли того лица, против которого устанавливалась, и добровольную, которая устанавливалась по соглашению сторон. Принудительная, в свою очередь, делится на устанавливаемую законом и устанавливаемую судебным решением. Добровольная бывает договорной и завещательной. 

По объему ипотека бывает общая (обеспечивается всем имуществом обязанного лица), сложная (обнимает совокупность и неразделяемость вещей), частная (обеспечивается одним известным имуществом), смешанная ( сначала обеспечивается одним известным имуществом, а затем всем имуществом). 

По представляемым преимуществам ипотека бывает преимущественная, которая удовлетворяется прежде всех других ипотек, и простая. Источниками ипотеки могут выступать закон, решение суда, договор, завещание, согласие, выраженное действием.

К банковской деятельности и банковскому законодательству ипотека имеет отношение как залог в обеспечение займа, который устанавливается договором в отношении одного известного имущества, причем недвижимого, в отличие от заклада, обеспечиваемого движимым имуществом. 

Как отмечал Н.Варадинов, залог в ипотечной системе приобретает определенную самостоятельность по отношению к займу, причем “самой большой самостоятельности залог достигает в кредитных поземельных учреждениях, где вовсе не заключается займа, не дается денег, а предоставляется посредством залога общественный кредит”.

Осуществлять ипотечное кредитование законодательство разрешало не всем кредитным учреждениям, а только ипотечным банкам, к числу которых относились акционерные земельные банки, а также Крестьянский Поземельный Банк и Государственный Дворянский Земельный Банк. 

Деятельность ипотечных банков имела свои особенности по сравнению с другими кредитными учреждениями. Эти банки накапливали средства для выдачи ссуд путем реализации ипотечных облигаций, которые в Российском законодательстве назывались закладными листами. Эти бумаги обеспечивались заложенным в банке недвижимым имуществом, но сами они представляли собой обязательства банка, а не владельцев этого имущества. При этом не имело большого значения, продавал ли банк закладные листы самостоятельно или выдавал на руки заемщикам. Сами землевладельцы не выплачивали процентов владельцам закладных листов. В качестве должника по закладным листам выступал только ипотечный банк. Он же фигурировал в качестве кредитора в документах, оформлявших залог недвижимости.

Закладные листы, являясь не акциями, а облигациями, позволяли их владельцам получать проценты от банка, но не давали права собственности по отношению к банку. В качестве собственников акционерного земельного банка выступали владельцы его акций.

В начале 70-х годов ХIХ века закладные листы акционерных земельных банков плохо реализовывались на внутреннем рынке, и тогда банки настояли на разрешении выпускать свои облигации и в золотой валюте для продажи за границей, то есть для привлечения денег иностранных инвесторов. Такое разрешение было получено.

Первоначально ипотечным банкам разрешалось осуществлять фактически только одну единственную операцию - выдавать ссуды под залог недвижимости, а точнее, земельной собственности. Об этом свидетельствуют положения о Крестьянском и Дворянском банках. Позднее законодательство несколько конкретизировало виды ссуд. В частности, ст.43 Устава Крестьянского банка 1895 г. разрешила банку осуществлять следующие операции: 1)выдавать ссуды крестьянам под покупаемые ими земли; 2) выдавать ссуды под купленные крестьянами без содействия Банка земли для погашения обеспеченных на этих землях долгов по покупке оных.
 В дальнейшем число количество разрешенных ипотечным банкам операций не увеличивалось. В этом состоит одно из принципиальных отличий данного вида банков от всех иных кредитных учреждений Российской империи.

Особенности развития ипотечного кредита в России определялись активным вмешательством государства в данную область путем создания государственных ипотечных учреждений и интенсивного воздействия на деятельность частных ипотечных учреждений. Главной целью такого вмешательства было создание льготных условий кредита для заемщиков-землевладельцев, что противоречило интересам ипотечных банков.

Рассмотрев вопрос о правовом регулировании банковских операций, можно придти к заключению, что в Российской империи каждый вид банковских учреждений имел свой круг разрешенных операций. Содержание этого круга определялось прежде всего функциями того или иного вида банковских учреждений. Вместе с тем, список этих операций, зафиксированный в законодательстве, постепенно расширялся по мере совершенствования последнего. В конечном итоге, в начале ХХ века список банковских операций стал сопоставим с тем списком, который мы имеем сегодня. Основные банковские операции, определенные для каждого вида кредитных учреждений, оставались практически неизменными, и расширение количества операций происходило за счет дополнительных операций, вспомогательных по отношению к основному банковскому бизнесу. 

Вопрос о том, какие операции могут считаться вспомогательными по отношению к основному банковскому бизнесу, является спорным и сегодня. Чтобы проиллюстрировать, насколько расширилась сфера банковской деятельности в наши дни, приведем в качестве примера наиболее важные дополнительные операции, перечисленные в инструкции Федерального контролера США и разрешенные американским национальным банкам: страхование жизни в кредит, инвестиции в действующий филиал, приобретение открытых счетов, ограниченный лизинг личного имущества, услуги по обработке информации, связанные с банковской деятельностью, предоставление гарантий или индоссирование обязательственных документов, продаваемых банком, и иных ограниченных гарантий, выдача аккредитивов, выступление в качестве посредника в отношениях продавцов и покупателей, акцепт обязательств без фиксированной процентной ставки,  выпуск кредитных карточек, деятельность в качестве агента по займам на хранение или обслуживание, прием денег при финансовых кредитных сделках, оказание помощи клиентам в оплате налогов, владение в качестве собственника дополнительными акциями, обеспечение и осуществление деятельности почтового отделения, выпуск платежных документов, издание погашающих долг контрактов, продажа денежных ордеров, совместное с другим финансовым учреждением владение долями в банках, принятие плана автоматических платежей,  рекламирование банковских услуг, консультационные услуги для других финансовых учреждений, аудиторские услуги для других банков, ведение бухгалтерского учета для клиентов банка, проверка и прием чеков, заверение кредитных карточек, участие в сделках с монетами и драгоценными металлами, экономический анализ и прогнозирование для клиентов, оказание услуг по оплате счетов, разработка компьютерного программного обеспечения для бухгалтерского учета и финансового обслуживания для других банков и клиентов.

В Российской империи, естественно, банкам не предоставлялось столько прав, но, тем не менее, наблюдалось расширение круга разрешенных банковских операций. Как правило, это имело положительное значение для развития финансовой системы и экономики страны в целом. Но оставались сферы, в которые, и это согласуется с мировой практикой, банкам доступ был категорически запрещен. Например, в число разрешенных банкам операций не входила торговля, если не считать покупку и продажу драгоценных металлов. Причины этого объяснял еще в начале ХIХ века М.М.Сперанский, который писал, что “банки установляются для того, чтоб собственным наймом отразить наем капиталов внешних... Но если бы банк сам начал торговать товарами, тогда он должен бы был сам у себя делать наем капиталов, и, по естественному соревнованию, тогда в видах его было бы сокращать как можно более торговлю других; а сие было бы противно самому существу его установления. Отсюда происходит, что банку самому торговля всегда должна быть воспрещаема.”

Постепенное расширение количества разрешенных банкам операций - это объективный процесс, связанный с развитием и усложнением экономики, появлением новых форм предпринимательства, повышением роли банковской системы в экономических процессах. Это расширение, как мы убедились, постепенно происходило в Российской империи, продолжается оно и в наши дни, являясь общемировой тенденцией. Но в настоящее время оно происходит, главным образом, за счет увеличения числа видов деятельности, вспомогательных по отношению к основной банковской деятельности. Главные же операции, составляющие основу банковского бизнеса, остаются неизменными с прошлого века.

Таким образом, важное место в финансовой деятельности государства в период Российской империи занимала деятельность кредитно-банковских учреждений. Данные учреждения действовали в рамках банковской системы, которая состояла из Государственного банка, государственных сберегательных касс, городских общественных банков, акционерных коммерческих банков и мелких кредитных учреждений. Кроме того, к банковской системе следует отнести еще ряд органов, наделенных контрольными и надзорными функциями в отношении кредитных учреждений, таких, например, как Совет государственных кредитных установлений.

В современной теории оптимальной считается двухуровневая банковская система, верхний уровень которой представлен центральным банковским учреждением, а нижний состоит из всех остальных кредитных учреждений. В Российской империи двухуровневая банковская система не успела сформироваться окончательно. Об этом свидетельствует, прежде всего, состояние ее верхнего уровня. Государственный банк не являлся в полной мере центральным банковским учреждением страны, с одной стороны, выполняя функции обычного коммерческого банка, с другой стороны, решая ряд несвойственных  для него задач, например, руководство строительством элеваторов и зернохранилищ. 

Специфической особенностью отечественной банковской системы, отличающей ее от западных банковских систем, стало появление в качестве ее основы казенных банков, которые в своей деятельности ориентировались на государственные и сословные интересы. Попытка ориентации на либеральную модель, на развитие частных банков в 1870-х годах привела к банковскому кризису, что заставило вспомнить о необходимости государственного регулирования банковской деятельности.

Естественно, что банковская система Российской империи не была самоуправляющейся. Государство устанавливало для кредитных учреждений определенные правовые рамки, а также осуществляло контроль за их деятельностью. Но система контроля за деятельностью кредитных учреждений со стороны государства отличалась незавершенностью и недостаточной эффективностью. Полномочия контрольно-надзорных органов, в том числе и Государственного банка, не были четко определены, не был установлен эффективный механизм привлечения к ответственности за нарушения банковского законодательства. Все это позволяет говорить о том, что процесс складывания банковской системы в Российской империи не был завершен, и это негативно сказывалось на эффективности всей финансовой деятельности.

Заключение
Важное место в системе основных направлений государственной деятельности занимает финансовая деятельность, благодаря которой государство имеет возможность успешно реализовывать свои задачи и функции. В силу своей значимости эта деятельность нуждается в жестком правовом регулировании. Система правовых норм, регулирующих финансовую деятельность государства, образует самостоятельную отрасль права – финансовое право.

Финансово-правовые нормы имеют в России давнюю историю, но развитие их на рациональных началах, выработанных мировой и отечественной финансово-правовой наукой, стало возможным только во второй половине ХIХ века. Именно тогда, в условиях капиталистической модернизации, на волне «великих реформ», сложились предпосылки для формирования законченной финансовой системы государства, существующей в строгих правовых рамках. Отмена крепостного права потребовала кардинального изменения всего характера финансовой деятельности, прежде всего, ее фискальной составляющей, поскольку резко изменилось правовое положение значительной части населения, выступавшей в качестве одного из основных налогоплательщиков. Вопрос о финансовой модернизации поставило и поражение в Крымской войне, показавшее всю отсталость государственно-бюрократической машины.
Если первая половина ХIХ века характеризуется, в основном, накоплением и развитием идей и планов в финансово-правовой сфере, то вторая половина столетия – время активных преобразований, финансовых реформ, принятия новых нормативных актов. Была проведена реформа бюджетной системы и государственного контроля, создана система кредитных учреждений, осуществлена денежная реформа, реформирована налоговая сфера. Все эти преобразования сопровождались принятием новых норм права, которые в этот период сформировали финансовое право как новую отрасль в системе права Российской империи.

Финансовая деятельность государства в рассматриваемый период не была эффективной. Ее главной задачей являлась, фактически, задача фискальная – наполнение казны для удовлетворения все возраставших государственных расходов. При этом увеличение налогового бремени не приносило ожидаемых результатов в силу бедности основной части населения. Государственный кредит использовался недостаточно рационально, не стимулировал развитие экономики. Внешние займы  под высокие проценты ложились тяжелым бременем на экономику, требуя новых средств для их погашения. Совершенствование финансового законодательства приносило свои плоды только в периоды общего экономического подъема, что говорит о тесной взаимосвязи успешного развития финансовой деятельности государства с состоянием дел в экономике страны, в целом.
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