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Гончаренко В.Д.
ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА РОБОТИ

Актуальність теми дослідження. Однією з основних тенденцій розвитку демократичної, соціальної, правової держави є задоволення різноманітних потреб окремої людини, тих чи інших соціальних груп та суспільства в цілому. Для реалізації цих завдань необхідною є належна матеріальна база. Її створення потребує динамічного господарського розвитку, наростання суспільного багатства. Це, в свою чергу, вимагає зваженої й ефективної економічної, зокрема фінансової, політики, її правового закріплення та успішної реалізації спеціально уповноваженими органами державної влади. Оптимізація організаційно-правових засад діяльності у сфері публічних фінансів є важливим матеріальним чинником переходу держави до соціально-сервісної функції, подолання державного етатизму відносно конкретної людини. Ці завдання повною мірою постають перед незалежною Україною. 

Система державних фінансів віднесена статтею 92 Конституції України до сфер суспільних відносин, регульованих виключно законами. Йдеться про: державний бюджет і бюджетну систему України; оподаткування; фінансовий, грошовий, кредитний та інвестиційний ринки, статус національної та іноземних валют на території України; утворення і погашення державного внутрішнього і зовнішнього боргу; випуск та обіг державних цінних паперів.

Генезис та розвиток фінансового апарату, незалежно від національних, геополітичних, соціальних та інших особливостей, мають свої закономірності, певні стадії, характерні для різних державних утворень. Вони були притаманні діяльності органів управління державними фінансами Російської імперії на українських землях у кінці ХVІІІ – на початку ХХ ст. Ця обставина, як і те, що у вказаний період самодержавна Росія утримувала у своєму складі переважну більшість території й населення України, надають можливість для системного історико-правового дослідження організаційних засад, правового регулювання і практики фінансово-управлінської діяльності, створюють широке підґрунтя для узагальнень і творчого використання накопиченого досвіду у державному будівництві в незалежній Україні. 

Хронологічно досліджуваний період обмежений останньою третиною ХVІІІ ст., коли Україна втратила рештки своєї автономії, і початком ХХ ст., тобто Лютневою революцією. Хронологія визначена можливістю простежити закономірності становлення та розвитку апарату управління державними фінансами на прикладі українських земель у складі Російської імперії. 

Територіальні рамки дослідження – дев’ять губерній, які сформувалися на зламі ХVІІІ та ХІХ ст. (Київська, Подільська, Волинська, Херсонська, Таврійська, Катеринославська, Чернігівська, Полтавська і Харківська) і об’єднували усі українські регіони, окрім західного. Термін „Україна” вживається не у державно-правовому, а у географічно-етнографічному сенсі. 

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертація виконана відповідно до п.1.1 „Головних напрямків наукових досліджень Національного університету внутрішніх справ на 2001–2005 роки” та річних планів науково-дослідницьких і дослідно-конструкторських робіт університету (нині Харківський національний університет внутрішніх справ). Її тема розглянута і схвалена у 2005 р. Академією правових наук України.

Мета і завдання дослідження. Мета дослідження полягає в тому, щоб на підставі системного аналізу законодавчих та інших нормативно-правових актів, архівних джерел, історико-правової та історичної літератури окреслити правове становище, роль і місце в механізмі держави апарату управління державними фінансами Російської імперії в Україні, виявити організаційно-правові засади його діяльності у кінці ХVІІІ – на початку ХХ ст., узагальнити досвід функціонування.

Мета обумовила наступні завдання дослідження: 

· визначити ступінь наукової дослідженості проблеми шляхом аналізу наявного масиву історико-правової, спеціально-юридичної, економічної, загальноісторичної літератури, у якій відображено окремі аспекти історії фінансового апарату Російської імперії в Україні; на підставі вивчення надбання вітчизняних і зарубіжних науковців, опрацювання наявних джерел сформувати теоретичне підґрунтя та джерельну базу дослідження;

· здійснити наукову періодизацію історії апарату управління державними фінансами Російської імперії в Україні відповідно до організаційно-правових засад його діяльності;

· відновити історико-юридичну картину процесів ліквідації української фінансової системи часів автономії, запровадження та становлення загальноімперських органів управління державними фінансами;

· розкрити правовий статус і організаційну будову місцевих органів Міністерства фінансів Російської імперії на українських землях, простежити динаміку їх функціонування у сутнісних і формальних зв’язках, а також взаємодію у практиці правозастосування;

· з’ясувати компетенцію, роль і місце адміністрації Російської імперії, не належної до фінансового відомства, а також органів місцевого самоврядування в здійсненні управління державними фінансами в Україні;

· окреслити правове становище державних кредитних установ Російської імперії на українських землях, їх організаційну будову та діяльність; 

· виявити зміни організаційно-правових засад здійснення державного фінансового контролю в українських губерніях у складі Російської імперії, його вплив на фінансові правовідносини;

· узагальнити історичний досвід організації та правового регулювання діяльності російського імперського апарату управління державними фінансами, практику правозастосування та кадрове забезпечення, з’ясувати їх особливості в Україні, провести компаративістський аналіз щодо Російської імперії та тогочасних великих європейських держав.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини в сфері фінансів Російської імперії у кінці ХVІІІ – на початку ХХ ст. 

Предметом дослідження є організаційно-правові засади утворення, зміни і функціонування апарату управління державними фінансами Російської імперії в Україні у кінці ХVІІІ – на початку ХХ ст., особливості його правозастосовної діяльності на українських землях.

Методи дослідження складають загальні та спеціальні наукові. Засадничим є діалектичний метод, поєднуваний з методом філософського плюралізму (діалогу). Це дозволяє уникнути монополізації права на істину використанням тільки одного методу наукового пізнання, розкрити досліджувані процеси системно і різнобічно. Розгляд державно-правових явищ здійснювався крізь призму антропосоціокультурного методу. Антропологічні та культурні аспекти студіювалися при реконструкції особливостей правосвідомості та правової культури службовців фінансового апарату. Соціологічний складник методу слугував для з’ясування соціальної відповідності норм права, які регламентували діяльність органів управління державними фінансами Російської імперії на українських землях.

При використанні методу філософської діалектики, ґрунтованого на принципах об’єктивності та науковості, постало завдання розгляду сукупності різнорідних систем і підсистем. Їх складні конструкція, взаємодія, організаційна будова вимагали використання як системно-структурного, так і синергетичного методів. Провідним серед спеціальних методів наукового пізнання став формально-догматичний. Його застосування дозволило розібратися у розмаїтті правових норм, створених за півтора століття у Російській імперії, знайти загальні закономірності розвитку митного і податкового права, банківського, бюджетного, регулювання фінансового контролю тощо. Порівняльно-правовий метод був використаний при аналізі норм, які по-різному регламентували однотипні відносини на різних історичних етапах, а також для з’ясування спільного і відмінного у правовому регулюванні діяльності органів управління державними фінансами Російської імперії та інших країн, найперше Австрії (Австро-Угорщини), до складу якої також входили українські землі. Історико-генетичний сприяв дослідженню виникнення і розвитку окремих органів державного управління.

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що вперше у вітчизняній та зарубіжній історико-правовій науці системно і всебічно досліджено організаційну будову, правові засади діяльності й особливості правозастосування органів управління державними фінансами Російської імперії в Україні у їх розвитку. Окрім цього:

1. Наукову новизну дослідження складає те, що у ході його здійснення сформовано теоретико-понятійну та окреслено джерельну базу, для чого:

· вперше встановлено герменевтичний зв’язок теоретичних понять та юридичних термінів між дореволюційною і сучасною теоретичними парадигмами;

· вперше введено в науковий обіг великий масив архівних джерел, завдяки яким розкрито: особливості формування нормативно-правової бази, характеристику організаційної будови та кадрового забезпечення, а також специфіку правозастосовної діяльності апарату управління державними фінансами Російської імперії на українських землях.

2. На підставі загального аналізу розвитку російського імперського апарату управління державними фінансами на українських землях уперше доведено, що відповідно до основних характеристик організаційно-правових засад діяльності, її форм і змісту його історію слід хронологічно поділити на чотири періоди:

· остання чверть ХVІІІ – початок ХІХ ст.;

· початок ХІХ ст. – кінець 50-х рр. ХІХ ст.;

· 60-і – перша половина 80-х рр. ХІХ ст.;

· кінець ХІХ – початок ХХ ст.

3. У результаті простеження заходів самодержавства з ліквідації фінансової системи Гетьманщини та їх юридичного забезпечення отримало подальший розвиток положення, що ці дії мали першорядне значення для реалізації уніфікаторської великодержавної політики царату.

4. Уперше спеціально проаналізовано формування загальноімперських органів управління державними фінансами на українських землях замість ліквідованого фінансового апарату Української козацької держави, показано, що воно не мало революційного характеру. Це пояснюється тим, що: козацька та російська адміністрація тривалий час співіснували на українських землях; правові основи фінансової діяльності не зазнали суттєвих змін; організація фінансового управління в Російській імперії та української адміністрації в Гетьманщині мали істотну типологічну подібність. Самодержавство використовувало різні маневри, щоб послабити спротив реформі.

5. Висвітлено організаційно-правові засади діяльності місцевих органів Міністерства фінансів Російської імперії на українських землях, внаслідок чого удосконалено існуючі знання щодо позитивної результативності (у тому числі на низовому рівні) введення міністерської системи; саме це відомство протягом ХІХ – початку ХХ ст. все більше зосереджувало у своїй компетенції фінансово-управлінські функції.

6. Вперше на ґрунті вивчення нормативно-правових актів і архівного матеріалу доведено, що попри непослідовність фінансової політики самодержавства, суттєві вади правового регулювання та організації діяльності органів управління державними фінансами, саме вони виявлялися найбільш адаптованими до умов становлення і вкорінення капіталістичних відносин, динаміка їх розвитку та вдосконалення організаційно-правових засад діяльності була вищою, ніж у інших підсистем державного апарату Російської імперії.

7. Проаналізовано правові підстави і організаційні особливості залучення місцевих органів Міністерства внутрішніх справ, Міністерства державного майна, органів станового і позастанового місцевого самоврядування до фінансово-управлінської діяльності в українських губерніях, внаслідок чого уперше доведено, що на цій царині їх роль зменшувалася по мірі розвитку ринкових відносин у Російській імперії.

8. Висвітлено організаційно-правові засади діяльності державних банківських установ на українських землях; отримали подальший розвиток положення про те, що державна банківська система Російської імперії відставала від потреб економіки, негативно впливали на її функціонування здійснювані власні комерційні операції, надмірна зарегламентованість дій тощо, недостатніми були темпи розвитку державних іпотечних установ.

9. На підставі введення в науковий обіг нових відомчих нормативно-правових актів і особливо архівних документів отримало подальший розвиток положення про недостатність повноважень місцевих органів Державного контролю; до реформи 60-х рр. ХІХ ст. він взагалі існував формально і не впливав на реальні правовідносини у сфері державних фінансів; після реформи компетенція місцевих контрольних органів, зокрема контрольних палат і органів контролю на залізницях, була обмеженою і не дозволяла повноцінно здійснювати фінансово-контрольні функції.

10. У результаті вивчення організаційної будови місцевих органів Міністерства фінансів, державних банківських установ, органів фінансового контролю уперше наголошено на негативному впливі відсутності одноманітних підходів і стандартів у різних галузях, а також того, що не були запроваджені єдиний поділ території обслуговування (який у більшості випадків не співпадав з адміністративно-територіальним) та підхід до використання понять „округ”, „дільниця”.

11. Ґрунтуючись на змістові всієї дисертації, уперше доведено, що протягом кінця ХVІІІ – початку ХХ ст. фінансовий апарат Російської імперії пройшов значний шлях розвитку від найбільш простих (невід’єднаних від адміністрації загальної компетенції) форм до спеціалізованих і спрямованих на реалізацію окремих функцій управління державними фінансами.

12. Узагальнення результатів аналізу правових засад діяльності апарату управління державними фінансами дозволило уперше стверджувати, що протягом досліджуваного періоду вони зазнали прогресивної еволюції від доволі примітивних форм другої половини ХVІІІ ст. (неузгодженість, громіздкість, перекладання фінансово-управлінських функцій на органи самоврядування, приватних осіб, нерозвиненість банківського права та ін.) до низки відповідних вимогам часу нормативно-правових актів кінця ХІХ – початку ХХ ст. Однак, це законодавство не набуло належної систематизації і узгодження, що ускладнювало діяльність фінансового апарату.

13. У роботі особливу увагу приділено правозастосовній діяльності органів управління державними фінансами Російської імперії в українських губерніях, що дозволило надалі розвинути положення про недостатність у компетенції, передусім, податної інспекції, контрольних палат і контрольних частин на транспорті повноважень примусу.

14. Здійснений порівняльний аналіз компетенції окремих підсистем місцевого апарату управління державними фінансами Російської імперії призвів до подальшого розвитку положення, що їх повноваження не були остаточно розмежовані й дублювалися, не вдалося досягти належної координованості дій.

15. На підставі вивчення відомчих нормативних актів з кадрових питань, відповідного ділового листування, статистичних матеріалів і формулярних списків чиновників уперше доведено: протягом другої половини і особливо кінця ХІХ – початку ХХ ст. поліпшився кадровий склад місцевого апарату управління державними фінансами Російської імперії в Україні. У часи капіталістичної модернізації кваліфікація й професіоналізм цих службовців були вищими порівняно з урядовцями інших підсистем державного апарату. Напередодні Першої світової війни в системах Державного контролю та Міністерства фінансів (по митному відомству) було законодавчо дозволено приймати на державну службу (з певними обмеженнями) жінок; це було у роки війни розповсюджено і на інші органи управління державними фінансами.

16. Досліджено матеріальне забезпечення службовців органів управління державними фінансами Російської імперії на українських землях, внаслідок чого уперше доведено, що недостатня увага цьому питанню була хронічною вадою. Звідси „вимивання” кадрів, зокрема, до комерційних структур. 

17. Виявлені особливості організаційно-правових засад і правозастосовної діяльності імперських органів управління державними фінансами в українських губерніях, зокрема, уперше доведено: внаслідок інтенсивного соціально-економічного розвитку саме тут одними з перших запроваджувалися та проходили апробацію більшість перетворень організаційно-правових засад його діяльності; правові основи діяльності й організаційна будова фінансового апарату Російської імперії на території України, як правило, не відображали національної та регіональної специфіки (за винятком актів та норм, які стосувалися Південно-Західного краю) і, по суті, стали чинником анексіоністської, уніфікаторської політики царату щодо українських земель.

18. Проведений компаративістський аналіз правового становища апарату управління державними фінансами низки європейських держав спричинив подальший розвиток положення, що процеси його розвитку в Російській імперії визначалися чинниками соціально-економічного і політико-правового характеру і в цілому співпадали з подібними у державах, які перебували на тому ж рівні розвитку, відповідали загальним закономірностям.

Практичне значення одержаних результатів дослідження полягає:

· у науково-дослідній сфері основні положення і висновки дисертації можуть бути використані як підґрунтя для подальших історико-правових, теоретико-правових досліджень, розвитку науки фінансового і адміністративного права в Україні;

· у галузі правотворчої діяльності результати і рекомендації дисертації можуть слугувати для розвитку вітчизняного законодавства, оптимізації системи управління державними фінансами, уточнення компетенції її органів;

· у правозастосовній діяльності матеріали роботи доцільно використовувати під час виконання покладених обов’язків персоналом (найперше, керівним) Міністерства фінансів України, Державної податкової адміністрації України, Державної митної служби України, Національного банку України та їх органів на місцях, а також Рахункової палати України, контрольно-ревізійних органів;

· у навчальному процесі положення та матеріал дисертації можуть бути корисними при підготовці загальних та спеціальних курсів з історії держави і права України, історії України, адміністративного, фінансового, податкового, банківського, бюджетного, митного права, з проблем державного будівництва і місцевого самоврядування. Вони, зокрема, використовуються в навчальному процесі у Харківському національному університеті внутрішніх справ, Кіровоградському, Кримському, Одеському, Херсонському юридичних інститутах ХНУВС;

· у правовиховній сфері напрацювання роботи можуть бути використані для підвищення рівня правової культури державних службовців органів управління державними фінансами, а також населення.

Особистий внесок здобувача. Дисертація є самостійно виконаною науковою працею, результатом власних досліджень автора. При підготовці публікацій у співавторстві (у яких додатково до вміщених у фахових з юридичних наук виданнях розкрито окремі положення роботи) ним створені особисто частина перша монографії „Харківське міське самоврядування на зламі століть: ХІХ – ХХ і ХХ-ХХІ: досвід історії та сучасності” та вступна стаття довідника „Керівники митних установ Слобожанщини”. У дисертації ідеї та розробки співавторів не використовуються.

Апробація результатів дисертації. Основні положення і результати дисертаційного дослідження пройшли апробацію на засіданнях кафедри теорії та історії держави і права Харківського національного університету внутрішніх справ, на міжкафедральному семінарі цієї ж кафедри та кафедри адміністративного права і адміністративної діяльності ОВС ХНУВС. Вони були оприлюднені на низці наукових та науково-практичних конференцій: V щорічних історико-правових читаннях „Актуальні проблеми історіографії держави і права” (Сімферополь, Алушта, 3-5 жовтня 2000 р.), ІХ історико-правовій конференції „Юридична наука та освіта: теорія, сучасність, перспективи” (Рівне, 6-8 червня 2003 р.), ХІ історико-правовій конференції „Місцеві органи державної влади та самоврядування: історико-правовий аспект” (Суми, 16-18 квітня 2004 р.), ХІІ Міжнародній історико-правовій конференції „Етнонаціональні чинники в історії державно-правового будівництва” (Бахчисарай, 10-13 вересня 2004 р.), Міжнародній науково-практичній конференції „Економічна безпека держави: стан, проблеми, напрямки зміцнення” (Харків, 22 жовтня 2004 р.), Міжнародній науково-практичній конференції „Професіоналізм в діяльності ОВС: проблеми становлення та розвитку” (Харків, 26 листопада 2004 р.); Науково-практичній конференції „Єдність України: вимір історії, права та політики” (Харків, 18 лютого 2005 р.), ХІІІ історико-правовій конференції (Чернівці, 20-22 травня 2005 р.), Симпозіумі професорсько-викладацького складу ВНЗ МВС України „Адміністративне право і адміністративна діяльність органів внутрішніх справ України” (Сімферополь, 20-22 травня 2005 р.), ХІV Міжнародній історико-правовій конференції „Міграційні процеси в Україні і світі: історичні і юридичні аспекти” (Севастополь, 4-7 вересня 2005 р.).

Публікації. Основні положення і висновки дисертаційного дослідження викладені у двох одноосібних монографіях і 33 наукових статтях, монографіях у співавторстві, з яких 25 одноосібних статей вміщені у виданнях, визнаних ВАК України як фахові з юридичних наук.

Структура дисертації обумовлена метою і завданнями дослідження, побудована на поєднанні хронологічного та проблемно-хронологічного принципів. Робота складається з вступу, шести розділів, поділених на 21 підрозділ, висновків, списку використаних джерел (з урахуванням вимог ВАК України щодо внесення до нього кожного з архівних документів 1021 назва), додатків (окремий том, 30 додатків, 85 сторінок). Обсяг дисертації становить 454 сторінки (основний текст – 364, список використаних джерел –90 сторінок).

ОСНОВНИЙ ЗМІСТ РОБОТИ

Перший розділ „Стан вивченості проблеми. Теоретична та джерельна база дослідження” починається з підрозділу 1.1 „Стан наукової розробленості проблеми”. Наукова література історичного та юридичного характеру, у якій розкрито питання організації та правового регулювання діяльності фінансового апарату Російської імперії на українських землях у кінці ХVІІІ – на початку ХХ ст., створювалася протягом трьох періодів: дореволюційного; радянського; сучасного. 

Звернуто увагу на те, що праці М. Тургенєва і Д. Толстого присвячені переважно засадам теорії фінансів і фінансового права, а також переказу подій ХVІІІ ст. у галузі фінансового управління. Дореволюційна історіографія багата на економічні студії з податкових, бюджетних, фінансово-контрольних питань, що належать І. Бліоху, М. Фрідману, І. Табурно, Г. Бутмі, М. Алексєєнку, М. Бржеському, Д. Львову, П. Гензелю, Г. Шульце-Геверніцу, іншим. Організаційній будові та правовим засадам діяльності фінансово-управлінських структур присвячено лише окремі монографії: щодо казенних палат – Я. Козловського, податних інспекторів – К. Ровінського. Опрацьовували певні питання діяльності органів управління державними фінансами І. Озеров, П. Мігулін, В. Сакович, Л. Бух, інші.

Радянський період змінив пріоритети в історико-правових дослідженнях. Звернення до питань фінансів і фінансового права Російської імперії мали місце лише у контексті ілюстрування її соціально-економічних процесів, передусім, кризових. Винятком тут були дослідження 20-х рр., коли провідні науковці активно студіювали фінансово-управлінську систему Гетьманщини. Мова йде, у першу чергу, про доробок М. Слабченка, В. Романовського.

Інтерес до дореволюційного державного апарату реалізувався лише у другій половині 50-х – на початку 80-х рр. ХХ ст., хоча й у руслі марксистсько-ленінської методологічної й ідеологічної парадигми. Фінансам Росії присвячено дві монографії О. Погребинського, роботи С. Троїцького, Л. Шепельова, самодержавний державний апарат вивчав П. Зайончковський. Митну справу досліджував В. Золотов, банківську – С. Боровой, Й. Гіндін, фінансовий контроль – А. Коняєв. Ці праці носили переважно загальноісторичний чи історико-економічний характер. Незважаючи на ідеологічну упередженість, вони цінні зосередженим в них фактичним матеріалом.

За часів незалежності України окремі питання організаційно-правових засад управління державними фінансами в українських губерніях у дореволюційні часи розглянуті у працях В. Гончарука, В. Жвалюка, З. Когута, М. Кучерявенка, В. Орлика, В. Саксонова, В. Сухоноса, Ю. Холода, О. Ярмиша, інших дослідників. 

У Російській Федерації захищена докторська дисертація Ю. Сорокіної з проблем регулювання фінансових правовідносин у Росії у ХVІІІ – ХХ ст. Охоплюються у роботі й більш ранні часи. При безсумнівних здобутках, вона лише поверхово торкається організаційно-правових засад діяльності місцевого фінансового апарату, окремі її висновки мають дискусійний характер, український матеріал не аналізується. У Росії окремі аспекти цієї проблеми вивчали також І. Куксін, К. Бєльський, інші. 

В історіографії далекого зарубіжжя немає праць, в яких висвітлювалися б організаційно-правові засади діяльності місцевих органів управління державними фінансами Російської імперії. Певною мірою до розв’язання цієї проблеми застосовні висновки Х. Торке щодо кадрової політики (праця про відносини російської бюрократії та суспільства), Дж. Яні – щодо загальних характеристик російської державності (монографія з проблем соціального розвитку адміністрації Російської імперії). Окремі аспекти діяльності імперського апарату управління державними фінансами можна знайти також у працях і розвідках В. Пінтнера, Д. Руні, С. Хока, Д. Крісчна, Дж. Кіппа, Р. Роббінса, В. Мосса, Т. Пірсона, Р. Турстона.

Таким чином, аналіз вітчизняної та зарубіжної наукової літератури доводить, що в українській науці історії держави і права самостійна комплексна наукова проблема організаційно-правових засад діяльності апарату управління державними фінансами Російської імперії на українських землях у кінці ХVІІІ – на початку ХХ ст. до цього часу спеціально не досліджена і вивчається вперше.

Підрозділ 1.2 „Теоретичне підґрунтя дослідження” характеризує основні концептуальні засади, на яких базується робота. Протягом ХІХ – початку ХХ ст. сформувалася фінансово-правова наука з її понятійним апаратом, щодо якого важливим було перекинути „герменевтичний місток” у сучасність. 

З’ясування основних теоретичних характеристик фінансових процесів у державі та їх організаційно-правового забезпечення, управління державними фінансовими ресурсами з позицій юридичної науки, викладених у доробку Є. Алісова, Л. Воронової, М. Кучерявенка, О. Орлюк, П. Пацурківського, дозволило визначитися з поняттями „державні фінанси”, „фінансова система держави”, „система управління державними фінансами” тощо. Це дало можливість, уникаючи модернізаторства і дотримуючись принципу історизму, уніфікувати понятійно-категорійний апарат проблеми, дати йому коректну інтерпретацію, не екстраполювати сьогоднішнє на минуле і навпаки. 

Збагатили теоретичну базу дисертації щодо питань державного управління, адміністративного права напрацювання і висновки В. Авер’янова, роль державного контролю у функціонуванні виконавчої влади розкрила О. Андрійко. На теоретичних питаннях фінансового контролю зупинилася Л. Савченко. Цю ж проблематику студіювала і російська дослідниця О. Грачова. Разом з тим, історико-правове дослідження апарату управління державними фінансами Російської імперії в Україні було б неможливим без аналізу питань проходження служби і кадрового забезпечення. Відповідні концептуальні положення містяться у працях О. Петришина, присвячених теоретико-правовим аспектам державної служби.

У підрозділі додатково теоретично обґрунтовано предметну сторону дослідження. Підкреслюються відмінності між державними і муніципальними фінансами. Як наслідок, організаційно-правові засади функціонування органів управління останніми у даній дисертації не досліджуються.

У підрозділі 1.3 „Джерельна база дослідження” надана характеристика: фінансового і адміністративного законодавства царату, нормативно-правових актів українського Генерального уряду, Міністерства фінансів Російської імперії, Державного контролю, інших міністерств і відомств, до компетенції яких було віднесено певні фінансово-управлінські функції; інших опублікованих джерел; документів офіційного діловодства, що зберігаються в архівосховищах України та Російської Федерації; періодики; мемуарів. 

Основна частина законодавчого матеріалу почерпнута з трьох зібрань „Полного собрания законов Российской империи”, а також „Свода законов Российской империи” (різних видань), „Собрания узаконений и распоряжений правительства, изданных при Правительствующем сенате Российской империи”. Використані також збірки нормативно-правових актів з різних галузей діяльності Міністерства фінансів, Міністерства внутрішніх справ, Державного контролю, інструкції, циркуляри, коментарі до акцизних, митних тощо законодавчих актів, судова практика і роз’яснення Урядуючого Сенату з фінансових питань. При дослідженні організаційної структури фінансової адміністрації Російської імперії на українських землях використано велику кількість нормативного і довідкового матеріалу з штатних питань, різного роду дореволюційні енциклопедичні та довідкові видання. 

При підготовці дисертації використано матеріали 60 фондів 10 архівів. У Центральному державному історичному архіві України (м. Київ) для дослідження залучені документи фондів Ф.442 – Канцелярія київського військового, подільського та волинського генерал-губернатора, Ф.533 – Київський військовий губернатор. Організаційно-правові засади функціонування митних органів аналізувалися за допомогою колекції мікрофільмів Ф.КМФ№12. Використані й інші фонди архіву, які дозволили висвітлити діяльність російської фінансової адміністрації на Правобережжі. Для з’ясування тенденцій розвитку фінансового апарату залучалися окремі документи Центрального державного архіву вищих органів державної влади і управління України. Суттєвий корпус актового і правозастосовного матеріалу знайдений у фондах державних архівів Київської, Одеської, Харківської та Херсонської областей. Підбір цих архівних установ обумовлений повнотою колекцій з досліджуваних питань, регіональною репрезентативністю, соціально-економічним розвитком Києва, Одеси, Харкова. Використано також окремі матеріали з фондів державних архівів Кіровоградської та Полтавської областей. Розкриття низки основних аспектів проблеми було б неможливим без звернення до документів Російського державного історичного архіву (Санкт-Петербург). У матеріалах офіційного діловодства центральних органів влади і управління Російської імперії міститься великий масив інформації практично про всі складові діяльності місцевих органів управління державними фінансами. Мова йде про фонди Департаменту державної економії Державної Ради (Ф.1152), Ради міністрів (Ф.1276), Загальної канцелярії міністра фінансів (Ф.560), Департаментів окладних (Ф.573) та неокладних (Ф.574) зборів Міністерства фінансів, Державного банку (Ф.587), Державного дворянського земельного банку (Ф.593), Особливої канцелярії з кредитної частини (Ф.583), Державного контролю (Ф.576), інші. Доповнили історико-правову картину функціонування фінансового апарату Російської імперії на українських землях у кінці ХVІІІ – на початку ХХ ст. документи фондів особистого походження Олександра ІІ (Ф.678) і Т.І. Філіппова (Ф.1099) Державного архіву Російської Федерації (Москва).

Періодичні видання і мемуари як джерела відігравали другорядне значення. Залучалися офіційні часописи „Вестник финансов, промышленности и торговли”, „Указатель правительственных распоряжений по Министерству финансов”, „Ежегодник Министерства финансов”, а також видання „Вестник Европы”, „Счетоводство”, раритетний „Спутник чиновника”.

Різноманітність джерельної бази, її ґрунтовність і достовірність дали можливість всебічно дослідити організаційно-правові засади діяльності апарату управління державними фінансами Російської імперії на українських землях у кінці ХVІІІ – на початку ХХ ст.

У другому розділі „Становлення імперського апарату управління державними фінансами на українських землях (остання третина ХVІІІ – початок ХІХ ст.)” у підрозділі 2.1 „Організаційно-правові засади управління державними фінансами в Гетьманщині та введення імперської системи” зазначено, що за часів автономії державними фінансами управляли органи загальної (генеральний, полковий і сотенний уряди, перша та друга Малоросійські колегії) та спеціальної (фінансова канцелярія гетьмана, рахункові та скарбові полкові канцелярії, виборні полкові й сотенні збирачі та рахівники податків) компетенції. Протягом тривалого часу зберігалася українська митна система, ліквідована реформою 1753-54 рр., що стало суттєвим кроком у обмеженні автономії України. У силу чинників соціально-економічного розвитку державних банківських установ на українських землях не було.

Реформа 1775 р. була спрямована на запровадження єдиної системи місцевого управління, ліквідацію національних і територіальних особливостей окремих частин Російської імперії. Інституції української автономії, у тому числі в сфері управління державними фінансами, припинили існування. Були утворені органи спеціальної компетенції: губернські (намісницькі) – казенні палати й повітові – казначейства, окреслена участь у фінансово-управлінській діяльності губернської адміністрації загальної компетенції, повітової й міської поліції, започатковані губернські прикази громадського піклування (набули певних функцій місцевих державних банківських установ).

Підрозділ 2.2 „Становлення казенних палат і казначейств” характеризує генезис цих органів на українських землях у доміністерський період. Їх компетенція була деталізована „Настановою для провадження справ у казенних палатах” від 24 березня 1781 р. та „Настановою повітовим казначеям” від 26 травня 1782 р. До функцій казенних палат належали: збір податків, стягнення недоїмок, управління державними селянами, майном, зокрема, фабриками і заводами, ведення господарських і будівельних операцій, участь у забезпеченні рекрутської повинності та перевірках ведення рахунків в установах губернії, контроль і облік видатків. У 1779-96 рр. казенним палатам на підвідомчій території підпорядковувалися митниці.

Отже, у діяльності казенних палат поєднувалися як фінансові, так і нефінансові, передусім господарські, функції. За напрямами діяльності вони поділялися на експедиції, їх кількість, залежно від місцевих особливостей, доходила восьми, але могла бути й меншою. Організаційна будова була недосконалою, допускала дублювання функцій, їх змішування й недостатнє розмежування. Казенна палата, очолювана віце-губернатором, складалася з директора економії, радників, асесорів і була колегіальним органом. Казначейства підпорядковувалися казенним палатам і мали на повітовому рівні значно вужчу компетенцію, обмежувалися винятково фінансовими питаннями, акумулювали, зберігали і витрачали державні кошти.

Підкреслено, що відсутність зваженої кадрової політики і системи підготовки державних службовців у Російській імперії створювала великі проблеми щодо комплектування казенних палат і особливо казначейств. Освіта претендентів на посади не мала значення порівняно з політичною благонадійністю. При дефіциті кадрів урядовців в українських губерніях царат чинив перешкоди досвідченим представникам колишньої української адміністрації, ставлячи умовою їх вступу на державну службу конфіскацію належних їм рангових земель (до „великоруського” чиновництва подібні вимоги не висувалися). 

Підрозділ 2.3 „Організаційні та правові підстави участі інших державних органів, установ і органів станового самоврядування у фінансово-управлінській діяльності” містить аналіз правового становища митних органів на українських землях після ліквідації автономії. Підпорядкування митниць казенним палатам не виправдало себе. Після централізації митної справи у 1798 р. була прийнята „Інструкція Комерц-колегії”, яка уніфікувала організаційну будову та штати митниць. 

В управлінні державними фінансами в українських губерніях на зламі ХVІІІ – ХІХ ст. зберігалася велика роль адміністрації загальної компетенції. Генерал-губернатори і губернатори несли відповідальність за хід фінансової діяльності на підпорядкованій території, а особливо за „бездоїмочне” надходження державних доходів. Впливали вони і на комплектування посад у органах управління державними фінансами. 

Залучення органів місцевого самоврядування до фінансово-управлінської діяльності відбувалося у податковій сфері за становою ознакою. Якщо дворянська корпорація, складаючи соціальну основу російського абсолютизму, сприяла організації фінансово-управлінської діяльності в губерніях і повітах та забезпечувала визискування поміщицьких селян, то органи самоврядування міст, поселень державних та удільних селян збирали податки з членів цих громад.

У 1781 р. на українських землях утворилися перші державні банківські установи – контори Асигнаційного банку. Внаслідок неефективної постановки справи і відсутності об’єктивних соціально-економічних умов вони припинили існування уже у 1788 р. Приймання вкладів і видачу позичок під заставу населених і ненаселених земель на українських землях у цей період здійснювали губернські прикази громадського піклування.

Третій розділ „Організаційна будова та правове забезпечення діяльності місцевих органів Міністерства фінансів Російської імперії на українських землях” охоплює події від початку ХІХ до початку ХХ ст. У підрозділі 3.1 „Казенні палати” у пункті 3.1.1 „Організаційно-правові засади діяльності казенних палат у першій половині ХІХ ст.” зазначається, що у компетенції казенних палат продовжували поєднуватися фінансово- та господарсько-управлінські повноваження. Їх структура була упорядкована лише у 1831 р. з прийняттям „Інструкції казенним палатам про провадження справ”, яка визначала повноваження присутствія й шести відділень палати. Компетенція останніх допускала дублювання функцій, змішування фінансової та нефінансової діяльності, контрольні відділення не були відокремлені від палат як об’єктів фінансового контролю. Внаслідок реформи П. Кисельова 1838 р. казенні палати позбулися управління державними селянами і майном, а очолювали їх вже голови, а не віце-губернатори. На ефективність діяльності казенних палат на українських землях негативно впливали вади кадрової політики, неналежна увага до освіти та професіоналізму службовців, корупційність системи відкупів непрямих податків. 

У пункті 3.1.2 „Казенні палати у 60-х – першій половині 80-х рр. ХІХ ст.: зміни правових підстав функціонування та організаційної будови” наголошено, що казенні палати у вказаний період були задіяні у викупній операції, реалізації бюджетної і акцизної реформ. Позбувшись функцій адміністрування непрямих податків і фінансового контролю та військово-мобілізаційних, вони зосередилися на управлінні державними доходами і видатками в губерніях, діях у якості розпорядників коштів Міністерства фінансів і його губернських бухгалтерських установ. Закон 23 травня 1866 р. суттєво знизив правовий статус присутствій казенних палат на користь управляючих, які набули значних одноосібних повноважень. Зменшилася їх залежність від губернаторів і губернських правлінь. Структура казенних палат (рахункове, розпорядче, ревізьке відділення) значно більше відповідала вимогам часу – зростанню цивільного обігу, упорядкуванню державних фінансів і приведенню їх повністю у грошову форму. Дії щодо кадрового забезпечення казенних палат були суперечливими: недостатній рівень оплати праці спричинив відтік найбільш кваліфікованих працівників до акцизних управлінь і місцевих державних банківських установ.

У пункті 3.1.3 „Казенні палати у кінці ХІХ – на початку ХХ ст.: організаційні та правові  основи діяльності” зазначається, що податкові реформи 80-х рр., зростання обсягів фінансових операцій як наслідки інтенсивної капіталістичної модернізації на більшості українських земель у складі Російської імперії вимагали, з одного боку, підвищення ефективності й професіоналізації діяльності місцевих казенних палат, а з іншого – посилення у ній правоохоронної компоненти. Удосконалювалася організаційна будова палат (були утворені податні відділення), на початку ХХ ст. неодноразово підвищувалося грошове забезпечення службовців (переважно керівного складу). Піднесення їх професіоналізму спричинили заходи Міністерства фінансів (застосовані уперше в імперії) щодо комплектування посад у місцевих органах особами з вищою освітою, створення для них особливо сприятливих умов вступу на державну службу.

Ускладнила правозастосовну діяльність казенних палат у прифронтових українських губерніях Перша світова війна. Досвідчені фахівці мобілізувалися до діючої армії, головного казначейства Південно-Західного фронту, польових казначейств армій, корпусів і фортець. Ослаблення персонального складу поєднувалося з розширенням обсягів діяльності (введенням нових податків, збільшенням соціальних виплат). На казенні палати була покладена провідна роль у справі ліквідації власності підданих ворожих держав. 

У підрозділі 3.2 „Казначейства” у пункті 3.2.1 „Розвиток функцій губернських казначейств і їх правове регулювання” звернено увагу на те, що у різні часи у назву „губернське казначейство” вкладався неоднаковий зміст. До 1865 р. так неофіційно називали відділення казначейств казенних палат на чолі з губернськими казначеями. Вони мали досить широку компетенцію щодо надходження податків (окрім непрямих), інших державних доходів, контролю за діяльністю повітових казначейств, організації здійснення видатків тощо. За указом Сенату від 16 грудня 1865 р. повітові казначейства губернських центрів були реформовані в губернські. Вони зберегли касові функції та почали керувати повітовими казначействами губернії. Штатна структура губернського (як і повітового) казначейства, кількість, класні чини і грошове утримання службовців залежали від розряду, який визначався за економічним розвитком території обслуговування. У роки Першої світової війни на західноукраїнських землях, зайнятих російською армією, функції губернських виконували польові казначейства.

У пункті 3.2.2 „Організаційно-правові засади діяльності повітових казначейств” автор доводить, що у дореформені часи правовий статус повітових казначейств змінився мало. Відсутність підготовлених кадрів, низька кваліфікація казначеїв та їх підлеглих, недостатній контроль з боку казенних палат ставали чинниками зловживань. Після скасування кріпосного права зростання цивільного обігу й обсягів фінансових операцій на українських землях обумовили нові складні завдання. Повітові казначейства, окрім іншого, стягали податкові недоїмки з поміщиків, брали участь у викупній операції, зберігали кошти органів земського і міського самоврядування. Бюджетна реформа першої половини 60-х рр. ХІХ ст. і введення єдності каси поставили перед ними задачі акумулювання коштів, які раніше зберігалися і витрачалися по відомствах. Зі створенням у 1885 р. податної інспекції казначейства позбулися невластивої функції нагляду за надходженням прямих податків, з 1897 р. набули право здійснювати окремі банківські операції з оперативним підпорядкуванням у цих питаннях установам Держбанку. На початок ХХ ст. повітові казначейства приймали і зберігали усі державні доходи, здійснювали видатки, видавали і продавали гербовий папір, бандеролі, бланки, свідоцтва, патенти, вели відповідне рахівництво. Грошове забезпечення працівників казначейств хоча час від часу зростало, але було недостатнім, нижчим, ніж у казенних палатах. 

Підрозділ 3.3 „Податна інспекція” присвячений аналізу правового регулювання та організаційного забезпечення цього інституту, утвореного законом 30 квітня 1885 р. Оскільки спершу компетенція податних інспекторів не була чітко визначеною, виникали труднощі у взаємодії з іншими повітовими органами (земськими начальниками, загальною поліцією). Поступово інспектори зосередили адміністрування усіх прямих державних податків, набули виконавчих повноважень, що були окреслені як у спеціальних актах податкового законодавства, так і у „Положенні про податних інспекторів та їх помічників” від 24 травня 1899 р. та „Наказі податним інспекторам та їх помічникам” від 23 травня 1900 р. 

Податні інспектори мали податкові (забезпечення надходження прямих податків, стягнення недоїмок за ними, протидія податковим правопорушенням) і неподаткові (нагляд за торгівлею, вивчення економіки території обслуговування, нагляд за діяльністю казначейств та участь у їх ревізіях, виконання окремих доручень казенних палат) функції. Були започатковані губернські з’їзди податних інспекторів, введені посади їх помічників. З’їзди відіграли значну роль у організаційно-методичному забезпеченні діяльності податних інспекторів, особливо у крупних містах. 

Під час революції 1905-07 рр. інспектори набули нових функцій: працювали з платниками в умовах гострої соціально-політичної кризи; складали списки виборців до Державної Думи (платників промислового податку). Вони також брали участь у реалізації столипінської аграрної реформи. 

Навантаження на працівників податної інспекції особливо зросло у роки Першої світової війни – за рахунок підвищення ставок існуючих і введення нових, у тому числі надзвичайних, податків, участі у відчуженні майна для потреб діючої армії, провідної ролі у ліквідації підприємств, належних підданим ворожих Росії держав. Вкрай обмеженими силами і засобами на окупованих російською армією західноукраїнських землях податній інспекції вдалося забезпечити збір до російської казни податків, встановлених австрійським законодавством. Перевантаженість податних інспекторів в умовах війни не помічалася Міністерством фінансів. Лише 8 вересня 1916 р. було дозволено займати нижчі посади державної служби у казенних палатах, податній інспекції, казначействах жінкам. 

У підрозділі 3.4 „Податкові присутствія” у пункті 3.4.1 „Склад та правова регламентація діяльності губернських податкових присутствій” вказується, що ці колегіальні органи фактично були комісіями з адміністрування прямих податків другої інстанції – після присутствій дільничних (міських). 

Присутствія з промислового податку виникли у ході податкових реформ першої половини 80-х рр. ХІХ ст. у складі присутствій казенних палат на чолі з управляючими, виборних представників губернських земств, міських дум губернських центрів і купецьких корпорацій. У подальшому були започатковані губернські присутствія: у 1893 р. з квартирного податку (голова – управляючий казенною палатою, члени – представники думи губернського міста), у 1910 р. – з податку з міських нерухомостей (склад формувався аналогічно та на додаток по два члени за призначенням міністра фінансів), у 1916 р. – з прибуткового податку. Склад останнього відрізнявся: окрім управляючого казенною палатою входили представник окружного суду, два – Міністерства фінансів, два – губернського земства, один – міської думи губернського центру і один – губернського біржового комітету. 

Губернські присутствія розглядали: справи, у яких голова дільничного присутствія не дійшов згоди з членами; клопотання про зміни термінів сплати, інші податкові пільги; скарги платників на рішення дільничних (міських) присутствій; справи про порушення податкового законодавства. Рішення губернських присутствій оскаржувалися до Міністерства фінансів, але передбачалися і окремі випадки звернення до Урядуючого Сенату як вищого органу адміністративної юстиції. 

У пункті 3.4.2 „Дільничні податкові присутствія: організація та правова регламентація функціонування” вказано, що ці низові колегіальні органи адміністрування окремих прямих податків очолювалися в усіх випадках податними інспекторами. До присутствій з промислового податку (існували з 1885 р.), окрім голови, входили по шість представників платників, обираних органами земського і міського самоврядування. Вони оцінювали виробничі можливості підприємств для визначення основного, робили розкладку розкладкового і визначали ставку процентного додаткового промислових податків. Присутствія з квартирного податку (з 1893 р.) визначали його розмір і складалися з шести уповноважених від міської громади. За такими ж принципами діяли і дільничні присутствія з податку з міських нерухомостей (створені у 1910 р.). У присутствіях з прибуткового податку (з 1916 р.), окрім виборних від земського і міського самоврядування (по два), працювали представники платників. Списки останніх мав складати голова – податний інспектор, рішення про розмір податку, його зміну і відстрочення сплати приймалося присутствієм у режимі засідання.

У підрозділі 3.5 „Митні органи як суб’єкти управління державними фінансами” у пункті 3.5.1 „Митні органи у першій половині ХІХ ст.: організаційно-правові засади фінансово-управлінської діяльності” розкрито значення „Установлення митного управління по європейській торгівлі” від 24 червня 1811 р., яке заклало організаційно-правові засади митно-окружної системи. Два з 11 митних округів (Одеський і Радивилівський) і підпорядковані їм митниці й митні застави дислокувалися на українських землях. Правова регламентація діяльності митних органів, у тому числі фінансової, визначалася „Митним статутом”. Були закріплені централізація митної системи та її незалежність від місцевої адміністрації. Провідним центром митної діяльності в Україні у першій половині ХІХ ст. стала Одеса, чому сприяв безмитний правовий режим (порто-франко). Внаслідок вищих вимог до кваліфікації митних чиновників вони виділялися серед службовців інших підсистем фінансового апарату. Однак, і тут домінування політичної благонадійності над освітою, досвідом тощо було суттєвою вадою кадрової політики. 

У пункті 3.5.2 „Участь митних органів в управлінні державними фінансами у 60-х – першій половині 80-х рр. ХІХ ст.: організаційне забезпечення та правова регламентація” вказано, що прийняття „Митного статуту” 1857 р. стало важливим етапом розвитку правового регулювання митної справи. За значенням і обсягами оборотів митниці були поділені на класи. Від цього залежали компетенція управляючого (змінив дореформеного директора), терміни догляду і зберігання товарів, структура і штати. Посилилися засади єдиноначальності. З 1883 р. активізувалися дії щодо змін організаційно-штатної будови. На українських землях діяли два митних округи з 7 по імперії: Радивилівський (25 митних органів, 79 державних службовців) та Південний (17 митних органів, 182 службовці). Обороти митниць, навантаження персоналу зростали, а кількість штатних одиниць збільшувалася значно повільніше. Це негативно впливало на ефективність їх функціонування. 

У пункті 3.5.3 „Організаційні та правові основи діяльності митних органів з управління державними фінансами у кінці ХІХ – на початку ХХ ст.” звертається увага, що новими редакціями „Митного статуту”, „Правилами про приймання товарів у відання митних установ, огляд, оплату митом і відпуск”, „Інструкцією митним установам” (1901 р.) та іншими актами удосконалювалася митна процедура. 

Революція 1905-07 рр. менше вплинула на стабільність митних округів, митниць і застав, ніж інших місцевих органів управління державними фінансами. У 1910-12 рр. у Російській імперії пройшла остання митна реформа. Управляючі митницями, їх помічники і контролери отримали право одноосібного догляду товарів, що підвищувало пропускну здатність. Законом 28 травня 1912 р. округи перетворювалися в інспекторські митні дільниці зі звуженням компетенції останніх на користь митниць першого класу. 

Підвищувалися вимоги до чиновників, встановлювалася послідовність зайняття посад. 28 червня 1914 р. уперше у відомстві Міністерства фінансів було дозволено приймати на державну службу в митні органи на посади VІІІ класу і нижче жінок. Вони отримали всі права, окрім права на чини і ордени. В умовах Першої світової війни і перетворення більшої частини європейського кордону Російської імперії на лінію фронту обсяги операцій митних органів різко скоротилися, впали фінансові обороти. 

Підрозділ 3.6 „Органи акцизного нагляду” присвячений організаційній будові та правовій регламентації функціонування цієї складової імперського фінансового апарату на українських землях. Вони були утворені внаслідок акцизної реформи 4 липня 1861 р., яка, з одного боку, визначила те, що держава бере на себе відповідальність за збір непрямих податків і відмовляється від віджилої відкупної системи, а з іншого – ліквідувала особливості правового регулювання виробництва і обігу окремих підакцизних предметів на українських землях. Були сформовані губернські й окружні акцизні управління, які протягом 60-х рр. ХІХ ст. об’єднали акцизні органи (з „питного”, тютюнового, цукрового акцизів вони спершу діяли окремо). Кадрове забезпечення новостворених органів здійснювалося на підставі вивчення професійних і особистих (найперше, чесності) якостей. Пізніше ці підходи були розповсюджені на інші органи управління державними фінансами.

Суттєво вплинуло на організаційно-правові засади акцизних органів введення у середині 90-х рр. ХІХ ст. державної монополії на обіг алкогольних напоїв. Вона спричинила переорієнтування, в значній мірі, з фінансово-управлінської (податкової) на господарсько-управлінську функцію. У подальші роки кадровий склад акцизних органів не виглядав уже таким прогресивним, як при їх створенні. З’явився певний консерватизм, грошове забезпечення відставало від потреб життя. Вводилися нові акцизи (наприклад, з сірників у 1888 р., з цигаркових гільз і цигаркового паперу – 1909 р.), а штати акцизних органів при цьому не збільшувалися.

Під час кризових явищ революції 1905-07 рр. акцизні службовці разом з податними інспекторами залучалися до контролю за торгівлею. У роки Першої світової війни було заборонено продаж горілки та інших міцних напоїв. Частина службовців була призвана до діючої армії. Вакансії не комплектувалися. Акцизні чиновники спільно з митниками протидіяли контрабанді, а з загальною поліцією – незаконному виробництву і продажу алкогольних напоїв. Питання про допуск жінок до державної служби у акцизних управліннях було поставлене лише на початку 1917 р.

У розділі 4 „Організаційно-правові засади виконання фінансово-управлінських функцій місцевими органами інших міністерств у українських губерніях” у першому підрозділі „Місцевий адміністративно-поліцейський апарат” у пункті 4.1.1 „Компетенція генерал-губернаторів щодо фінансово-управлінських питань” ці посадовці характеризуються як особи, наділені особистою довірою імператора. Вони мали особливий, точно не регламентований статус, контролювали всі сторони адміністративної діяльності на підпорядкованій території. Не було деталізовано фінансово-управлінські повноваження й „Загальною інструкцією генерал-губернаторам” від 29 травня 1853 р. Їм належало право ревізувати органи фінансової адміністрації на території генерал-губернаторства та впливати на їх кадровий склад. З часом значення генерал-губернаторів на українських землях знижувалося (зокрема, в управлінні фінансами). 

У пункті 4.1.2 „Правове регулювання участі губернської адміністрації загальної компетенції в управлінні державними фінансами” зазначено, що найбільшими повноваження губернаторів у фінансовій сфері були у першій половині ХІХ ст. Щодо казенних палат це було підкріплене спеціальним законодавчим актом 12 квітня 1833 р. За „Загальним наказом цивільним губернаторам” від 3 червня 1837 р. губернатори як „хазяї губерній” відповідали, серед іншого, за повноту збору податків і стягнення недоїмок. У різні часи вони очолювали губернські присутствія, які здійснювали ті чи інші фінансові дії (збір недоїмок хлібом у 1845 і наступні роки в Харківській і Полтавській губерніях, адміністрування до 1864 р. викупних платежів за Селянською реформою та ін.). Розвиток промисловості й транспорту, зростання фінансових оборотів на українських землях обумовлювали розширення компетенції місцевих органів управління державними фінансами, посилення їх незалежності від губернаторів і губернських правлінь. За таких обставин у кінці ХІХ – на початку ХХ ст. роль губернаторів і очолюваних ними губернських правлінь у здійсненні управління державними фінансами суттєво знизилася, вплив на діяльність органів фінансової адміністрації був мінімальним (а щодо митних і контрольних органів – відсутнім).

У пункті 4.1.3 „Повітова адміністрація загальної компетенції: організаційно-правові засади залучення до фінансово-управлінської діяльності” наголошено, що ця ланка так і не була остаточно сформована і організаційно відділена від загальної поліції. Селянська реформа започаткувала інститут мирових посередників (скасований у 1874 р., окрім Правобережжя). У 1889 р. були запроваджені дільничні земські начальники. Послідовно ті й інші наглядали за справлянням селянських податків та інших обов’язкових платежів. Справники як фактичні керівники повітової адміністрації брали участь у фінансовій діяльності засобами поліцейського примусу. Розвиток податної інспекції об’єктивно зменшував обсяги участі повітової адміністрації загальної компетенції на українських землях в управлінні державними фінансами. 

Пункт 4.1.4 „Організаційно-правові характеристики діяльності загальної поліції з адміністрування державних фінансів” змістовно пов’язаний з попереднім. Незважаючи на зміни протягом ХІХ ст. компетенції та структури загальної поліції на українських землях, її основне завдання щодо фінансово-управлінської діяльності полягало у застосуванні державного примусу при стягненні різноманітних платежів і недоїмок, припиненні правопорушень у сфері державних фінансів. Після поліцейської реформи 1862 р. активізація фінансової діяльності держави в умовах капіталістичної модернізації стала чинником більш детального врегулювання правовідносин між поліцією та губернськими і повітовими казначействами. Місцеві органи загальної поліції перевіряли благодійність клієнтів державних банківських установ, а також взаємодіяли з акцизними і митними органами у протидії правопорушенням у сфері державних фінансів.

У підрозділі 4.2 „Органи самоврядування” у пункті 4.2.1 „Дворянське самоврядування: правові аспекти участі в податковій діяльності” звертається увага на корпоративні органи панівного стану. Поміщики були звільнені від особистих податків, сплачуючи у дореформені десятиріччя ХІХ ст. тільки земський державний з земель. Вони також забезпечували надходження податків з належних їм селян, реалізуючи повноваження вотчинної поліції. Губернські й повітові дворянські зібрання здійснювали розкладку державного земського податку і приватних (корпоративних) зборів. Реформи (фінансові та місцевого управління) 60-80-х рр. ХІХ ст. фактично звели нанівець фінансово-управлінські функції органів дворянського самоврядування на українських землях. 

Пункт 4.2.2 „Органи селянського самоврядування в системі управління державними фінансами: організаційна та правова характеристика” присвячений самоврядному (формально) селянському становому управлінню. Внаслідок великої кількості державних селян, переважання подвірно-спадкового землекористування над общинним на українських землях сформувалися власні особливості податкової діяльності селянського самоврядування. На більшості території України не застосовувалося кругової поруки при стягненні обов’язкових платежів. Власне збором податків серед селян опікувалися виборні збирачі й рахівники. Таким чином, зберігалася українська традиція самоврядної організації оподаткування, що тяглася з часів Гетьманщини. 

У пункті 4.2.3 „Трансформація компетенції та організаційних особливостей участі органів міського самоврядування у фінансовій діяльності держави” вказано, що у першій половині ХІХ ст. станове міське самоврядування на українських землях забезпечувало через станові ж громади (купецьку, міщанську, ремісничу) розкладку і надходження податків. Нові завдання постали перед органами міського самоврядування з проведенням у 1861 р. акцизної реформи (брали участь у регулюванні торгівлі спиртними напоями) та запровадженням у 1863 р. податку з нерухомого майна в містах (здійснювали оцінку майна і розкладку податку). Вказані функції були більш успішно реалізовані у зв’язку з проведенням міської реформи 1870 р. і запровадженням позастанового міського самоврядування. Оцінку нерухомостей, за вибором міських дум, здійснювали управи або спеціально обирані комісії. Податкові реформи 80-90-х рр. ХІХ ст. спричинили залучення представників органів міського самоврядування до податкових присутствій. За законом 6 червня 1910 р. оподаткування нерухомого майна у містах перейшло до одного з них.

У пункті 4.2.4 „Земство як елемент системи оподаткування у Російській імперії: компетенція та організація діяльності” зроблено висновок, що створені у 1864 р. губернські та повітові органи земського самоврядування відігравали важливу роль у адмініструванні державного поземельного податку. Між повітами він розверстувався губернськими зібраннями, а між власниками – повітовими. Податкова справа стала важливим чинником становлення і розвитку земської статистики. На царині оподаткування земські зібрання й управи плідно співпрацювали з податними інспекторами. Земська контрреформа 1890 р. суттєво не вплинула на правові характеристики фінансово-управлінської діяльності органів земського самоврядування. 

Третій підрозділ „Органи управління державним майном” розкриває організаційно-правові характеристики фінансово-управлінської діяльності на українських землях місцевих органів Міністерства державного майна. Згідно з „Установленням про управління державним майном у губерніях” від 30 квітня 1838 р. були створені (зокрема, в українських губерніях) палати державного майна. До їх компетенції було віднесено: господарське управління державним майном, суб’єктами підприємницької діяльності державної форми власності; забезпечення надходжень від оренд; управління державними селянами та справляння з них податків. У якості низових органів виступали окружні управління, компетенція яких охоплювала один або (частіше) кілька повітів. На Правобережжі (як і у інших західних регіонах імперії) згідно з Установленням 28 грудня 1839 р. замість палат державного майна утворювалися губернські палати, компетенція яких відрізнялася наглядом за виконанням інвентарів і контрактів та проведенням люстрацій маєтків. 

Реформа 1866 р. суттєво змінила правовий статус державних селян і органів управління ними. Замість палат виникли управління державного майна з суттєво відмінними функціями, зосередженими на здійсненні господарської діяльності.

Розділ 5 має назву „Організація та правове регулювання діяльності державних кредитних установ на українських землях”. У підрозділі 5.1 „Дореформені державні банківські установи” вказано, що з утворенням міністерської системи державні банки відійшли до відомства Міністерства фінансів, а прикази громадського піклування – Міністерства внутрішніх справ. У 1839 р. до Одеської контори Державного комерційного банку додалася Київська, а у 1843 р. – Харківська. Їх правовий статус визначався спеціальними законодавчими актами і відображав місцеві особливості господарської діяльності. Для першої – це були митний режим порто-франко, другої – потреби поміщиків Правобережжя, третьої – інтереси промисловості, що зростала. Контори здійснювали операції з кредитування, приймання і зберігання вкладів, обліку векселів. Вони мали право раз на три місяці визначати розмір процентів (затверджувався керівництвом банку), а також наглядати за стягненням заборгованостей. 

Контори Комерційного банку не могли забезпечити усі місцеві потреби у кредиті, які зростали по мірі економічного розвитку. Прикази громадського піклування, у силу неефективності правового регулювання, суміщення суперечливих функцій (соціально-патронажних і фінансово-кредитних), недостатності штатів та грошового утримання персоналу із завданнями забезпечення місцевих потреб у кредиті не справлялися. До того ж, поміщики, які брали позички під заставу у приказах, часто-густо безвідповідально ставилися до своїх зобов’язань.

Підрозділ 5.2 „Установи Державного банку Російської імперії” розкриває організаційно-правові засади діяльності контор та відділень центральної банківської установи держави на українських землях у 1860-1917 рр. „Статутом Державного банку Російської імперії” 31 травня 1860 р. до його компетенції було віднесено: ліквідацію операцій дореформених державних банків, облік векселів та інших строкових паперів, приймання вкладів, видачу позичок, купівлю й продаж цінних паперів та металів, обмін кредитних білетів. 3 січня 1862 р. був виданий статут контор Державного банку. Спершу було створено 7 контор, згодом їх кількість зросла до 10. З самого початку серед них були Київська, Харківська і Одеська. Як самостійно, так і за дозволом керівництва банку вони могли фактично здійснювати усі статутні дії. Статут контор визначав їх організаційну будову, повноваження управляючих і правлінь. Згідно з іменним указом 20 грудня 1863 р. розвивалася мережа відділень Державного банку. Їх компетенція була звуженою порівняно з конторами: вони не вели вексельні операції; не працювали з цінними металами; були обмежені у самостійності видачі позичок. На правозастосовну діяльність контор і відділень негативно впливали: відомча підпорядкованість Міністерству фінансів; можливість позастатутних операцій за його вказівками; відсутність повноважень щодо грошової емісії; звільнення від державного фінансового контролю. 

6 червня 1894 р. був затверджений новий „Статут Державного банку Російської імперії”, який визначав і правовий статус контор і відділень (зокрема, в українських губерніях). Право емісії банк набув лише пізніше, у ході фінансової реформи С. Вітте. Повноваження Державного контролю були розповсюджені на Державний банк лише частково. Водночас відділення увійшли до округів контор банку, зміцнився їх організаційний зв’язок. Особливе значення мали обліково-позичкові комітети, які визначали можливі розміри кредиту, оцінювали застави та подані до обліку векселі. У їх роботі брали участь представники фінансової, промислової, сільськогосподарської буржуазії. Важливим етапом розвитку установ Державного банку стало створення розрахункових відділів. Вони були започатковані на українських землях при Київській та Одеській (1903 р.) і Харківській (1908 р.) конторах, Миколаївському та Херсонському відділеннях (1909 р.). При цьому приватні фінансово-кредитні установи залучалися до них фактично примусово. 

Всього напередодні Першої світової війни на українських землях функціонували 3 контори і 19 відділень Державного банку. Службовці місцевих установ Державного банку були матеріально забезпечені краще, ніж у інших органах управління державними фінансами Російської імперії, але значно гірше, ніж у комерційних банках, що спричиняло відтік кадрів.

Важливим напрямом фінансово-управлінської діяльності контор і відділень Державного банку було керівництво роботою державних кас дрібного кредиту. Пересічно кожна третя каса у Російській імперії у кінці ХІХ ст. діяла в українських губерніях. З метою врегулювання діяльності державних, кооперативних, станових і громадських кас дрібного кредиту 7 липня 1904 р. було затверджене „Положення про установи дрібного кредиту”.

Кризові явища революції 1905-07 рр. і Першої світової війни негативно вплинули на ринок цінних паперів і фінансовий. Контори і відділення банку на українських землях виконували великий обсяг роботи з обслуговування надзвичайних позик, припинявся обмін кредитних білетів на золото. Київська контора забезпечувала готівкою усі казначейства Південно-Західного фронту. 17 листопада 1915 р. було дозволено приймати на державну службу в установи цього банку жінок.

Підрозділ 5.3 „Відділення державних іпотечних банків” присвячений організаційно-правовим засадам діяльності на українських землях у кінці ХІХ – на початку ХХ ст. місцевих установ Селянського поземельного і Державного дворянського земельного банків. Перший виник 18 травня 1882 р., другий – 3 червня 1885 р. Їх функціонування регламентувалося Положеннями і подальшими правилами та інструкціями Міністерства фінансів, у підпорядкуванні якого вони перебували. Дворянський мав підтримувати поміщицькі господарства в умовах розвитку аграрного ринку і товарного виробництва, Селянський – сприяти селянам та їх громадам у набутті земельної власності. Відділення обох банків були започатковані на українських землях серед перших. Вони очолювалися спільним управляючим (за винятком Київського відділення Дворянського банку, яке обслуговувало всі три губернії Правобережжя).

12 червня 1890 р. був затверджений „Статут Державного дворянського земельного банку” (правовий статус банку та його місцевих установ змінився мінімально), 27 листопада 1895 р. – „Статут Селянського поземельного банку” (компетенцію банку було розширено, найперше, наданням права придбавати землі у власність). Селянський банк розвивав свої операції на українських землях активніше, ніж Дворянський (який мав фінансову підтримку Державного банку). Події революції 1905-07 рр. ускладнили діяльність місцевих відділень обох банків. Відділення Селянського на українських землях були активно задіяні у фінансово-кредитному забезпеченні столипінської аграрної реформи. Вони отримали за законом 17 вересня 1912 р. право вирішувати остаточно справи про продаж з торгів земель несумлінних позичальників. Характерним для діяльності місцевих відділень державних іпотечних банків на початку ХХ ст. стало зростання обсягів позовно-судової роботи. Негативно відбилася на діяльності місцевих установ Дворянського державного земельного і Селянського поземельного банків кадрова політика Міністерства фінансів. Недостатніми були штати (хоча обсяги операцій Селянського банку, що зростали, вимагали їх розширення), а грошове забезпечення службовців не збільшувалося з часу утворення банків. 

У роки Першої світової війни їх відділення працювали у складних умовах нової емісії цінних паперів і обмеження операцій. Особливо це відбилося на функціонуванні установ Селянського банку. Його відділення на українських землях були залучені й до процедури примусового відчуження земельної власності ворожих Росії держав. Та і у кризових умовах війни цей банк не отримав достатніх повноважень обслуговувати усі стани населення.

Розділ 6 „Організаційно-правові засади діяльності місцевих органів Державного контролю на українських землях” відкривається підрозділом 6.1 „Фінансовий контроль у Російській імперії у першій половині ХІХ ст.”, де доводиться: у дореформені десятиріччя правове регулювання бюджетного процесу в Російській імперії супроводжувалося недоліками організації та правових засад фінансового контролю. Як і асигнування, він здійснювався по відомствах і не мав місцевих органів. Звіти міністерств перевірялися уже після здійснення витрат, що утворювало широке поле для непорозумінь і зловживань. На 1 січня 1855 р. у касах Міністерства фінансів було зосереджено близько 75 млн руб., а у касах інших міністерств і відомств – біля 200 млн. Реформа фінансового контролю була нагальною і проводилося у контексті перетворень бюджетного регулювання, покликаного забезпечити єдність функціонування державної фінансової системи, незалежність контрольних органів.

Підрозділ 6.2 „Реформа Державного контролю і його місцеві органи (60-і – перша половина 80-х рр. ХІХ ст.)” розкриває становлення місцевих контрольних органів на українських землях і організаційно-правові засади їх діяльності за „височайшим” повелінням 30 листопада 1864 р. Ним у 12 губерніях було введено єдність каси і нову систему фінансового контролю. Так виникли Одеська, Катеринославська, Таврійська контрольні палати. Указом 22 березня 1865 р. з 1 січня 1866 р. в українських губерніях створювалися ще Київська, Волинська, Подільська, Харківська, Полтавська та Чернігівська контрольні палати. Найбільші штати і обсяги діяльності мали Київська і Одеська (обслуговували ще й обороти відповідних військових округів; такий же статус, допоки існував військовий округ, мала і Харківська). Перша з вказаних з 1877 по 1914 р. ревізувала ще й обороти Волинської губернії, де контрольна палата була ліквідована після пожежі. 

До компетенції палат за „Тимчасовим положенням про контрольні палати” від 3 січня 1866 р. було віднесено: ревізії грошових оборотів казначейств і кас спеціальних збирачів; ревізії по звітності кас і достеменних документах оборотів державних органів; перевірки правильності обігу матеріального майна; засвідчення відповідності до книг і документів готівки і цінних паперів. Важливу роль відігравали присутствія палат, які розглядали найбільш значущі питання діяльності, звіти, результати ревізій тощо, визначали розміри нарахувань на порушників. Повноваження контрольних палат були обмежені вилученням з їх відання місцевих органів і установ низки відомств (у тому числі державних банків), відсутністю права попереднього контролю й недосконалістю виконавчої процедури у випадку правопорушень. 

„Тимчасовим положенням по завідуванню експлуатацією казенних залізниць” 15 липня 1882 р. і „Тимчасовими правилами про контроль над оборотами експлуатації казенних залізниць” 5 березня 1883 р. започатковувалися контрольні частини на залізницях. Створювалися органи Державного контролю також на будівництві казенних залізниць, експлуатації приватних, у портах і фортецях. При нижчому, ніж в акцизних управліннях рівні грошового забезпечення перед контрольними палатами постало схоже завдання комплектування кваліфікованими і особисто чесними працівниками. Широко використовувалися можливості стажування і ротації кадрів, особливо керівних. 

У підрозділі 6.3 „Державний контроль Російської імперії в українських губерніях у кінці ХІХ – на початку ХХ ст.” вказується, що „Установлення Державного контролю” 28 квітня 1892 р. стало основним нормативно-правовим актом, який визначив правовий статус місцевих органів Державного контролю (у тому числі на українських землях) аж до падіння самодержавства. Ст.5 визначала два типи таких органів: контрольні палати і контрольні частини на залізницях. Законодавчо їх повноваження були прирівняні між собою, але у останніх у окремих випадках компетенція була ширшою (зокрема, за рахунок права за погодженням з державною залізничною інспекцією призупиняти укладання цивільно-правових правочинів). 

На українських землях найбільший обсяг контрольно-ревізійної діяльності продовжували виконувати Київська і Одеська контрольні палати. Об’єми і далі зростали при незмінності штатів і грошового забезпечення. Керівники палат скаржилися на перевантаженість працівників, клопоталися про збільшення їх кількості у 1,5–2 рази. Та останні дореволюційні штати 1903 р. зросли пересічно на кожну палату усього на 9 одиниць нижчого персоналу. На початку ХХ ст. на українських землях діяли 9 контрольних палат, 3 залізничних контролі (з 22 по імперії), 4 контролі на будівництві залізниць (з 20), контрольна частина для ревізії оборотів Одеського, Севастопольського, Миколаївського і Херсонського портів. Недостатність штатів поєднувалася з низьким рівнем оплати праці. Та були і позитивні моменти – Державний контроль став одним з перших відомств Російської імперії, де (законом 1 травня 1914 р.) було допущено до державної служби жінок. 

Безгосподарність, казнокрадство, безвідповідальність у Російській імперії, які в повній мірі проявилися у роки Першої світової війни, поставили місцеві фінансово-контрольні органи в складні умови. Зростали обсяги роботи, збільшувалася кількість порушень, а належних примусових повноважень у органів Державного контролю, як і раніше, не було. На Західній Україні в умовах російської окупації функціонувало управління військово-окружного контролера Галичини, яке ревізувало військові та цивільні (у тому числі залізничні) фінансові обороти при недостатніх штатах.

ВИСНОВКИ

У дисертаційній роботі досягнуто теоретичне узагальнення і нове вирішення важливої наукової проблеми у вітчизняній історії держави та права, що полягає у системному дослідженні організаційно-правових засад діяльності й особливостей правового становища і правозастосовної практики органів управління державними фінансами Російської імперії в Україні у контексті розвитку державно-правових інститутів кінця ХVІІІ – початку ХХ ст. Це обумовило обгрунтування на підставі положень і висновків дисертації концептуальних узагальнень автора щодо основних тенденцій і закономірностей розвитку апарату управління державними фінансами Російської імперії в Україні. 

1. Концептуальне значення має визначена на підставі особливостей правової регламентації, організаційної будови та правозастосовної практики періодизація розвитку апарату управління державними фінансами Російської імперії в Україні:

· від скасування автономії України та губернської реформи 1775 р. до утворення міністерств – становлення уніфікованої імперської системи фінансового управління;

· від міністерської до фінансових реформ 60-х рр. ХІХ ст. – розвиток на станових, феодально-кріпосницьких засадах;

· від початку фінансових реформ до податкових і банківських перетворень середини 80-х рр. ХІХ ст. – перехід до позастанових засад діяльності, фінансове забезпечення великих реформ, висока динаміка розвитку;

· кінець ХІХ – початок ХХ ст. – загальний прогрес, спеціалізація фінансово-управлінської діяльності, поліпшення якісних характеристик персоналу, водночас, посилення впливу негативних процесів у соціально-економічному та політичному житті.

2. Апарат управління державними фінансами Російської імперії відігравав анексіоністську роль щодо України. Його запровадженню передувала ліквідація української фінансової системи як одного з найважливіших атрибутів державності. Царат чинив перепони досвідченим урядовцям гетьманської, полкової та сотенної адміністрацій при вступі на державну службу (висуваючи більш жорсткі, передусім майнові, вимоги, ніж до російських чиновників, зокрема, конфіскуючи при вступі на державну службу рангові землі), що виглядало нераціональним в умовах гострої нестачі кваліфікованих фахівців, особливо у сфері фінансового управління. Наслідком стало перебування українців, як правило, на нижчих, не керівних посадах. Політичні маневри самодержавства, залучення казенних палат до процесів доведення дворянства представників козацької старшини, тривале співіснування українського та „великоросійського” апаратів управління державними фінансами, приблизно один рівень їх розвитку (у питаннях компетенції, організаційної будови, спеціалізації) обумовили хоча і болісний, але не революційний характер запровадження нової фінансової адміністрації.

3. Позитивним явищем в удосконаленні управління державними фінансами Російської імперії став перехід до міністерської системи. Та належним чином ці переваги почали реалізовуватися лише у другій половині ХІХ ст., коли посилилися повноваження Міністерства фінансів і Державного контролю. З часів великих реформ спеціалізований апарат управління державними фінансами Російської імперії (місцеві органи вказаних відомств) прогресував. У його компетенції все більше зосереджувалися фінансово-управлінські функції, на противагу місцевим органам інших відомств (Міністерства внутрішніх справ і Міністерства державного майна), а також органам місцевого самоврядування, які поступово втрачали свою причетність до здійснення управління державними фінансами.

4. Порівняно з іншими підсистемами державного апарату, найперше каральною, орієнтованою на консервування віджилих суспільних відносин та політико-правових форм, система органів управління державними фінансами була більше налаштована на позитивний результат – розвиток, удосконалення, модернізацію матеріальної складової суспільного буття. Разом з тим, в силу об’єктивних тенденцій правове становище окремих підсистем апарату управління державними фінансами трансформувалося з плином часу нерівномірно.

5. Місцеві державні кредитні установи на українських землях у першій половині ХІХ ст. не відігравали належної ролі в економічному житті, хоча регламентація їх роботи враховувала місцеві господарські особливості. Ці суб’єкти активізувалися тільки у пореформені десятиріччя, коли вони суттєво сприяли розвитку грошового обігу, становленню капіталістичних, ринкових відносин. Та певна інертність держави у їх удосконаленні, збереження власних комерційних дій Державного банку поруч з регулятивними, запізніле надання йому емісійних функцій, тиск через його установи на приватний кредитний сектор – усе це спричиняло відставання організаційно-правових засад діяльності місцевих установ державних банків від потреб життя.

6. Організаційно-правові засади діяльності органів державного фінансового контролю залежали від правового регулювання бюджетного процесу. Відсутність єдиного позавідомчого державного бюджету до середини 60-х рр. ХІХ ст. призвела до того, що спеціальних контрольних органів на місцях, зокрема в українських губерніях, не існувало. Запровадження єдності бюджету і каси було забезпечене завдяки створенню в губерніях контрольних палат, до яких пізніше приєдналися контрольні частини на транспорті (у портах та на залізницях). Незважаючи на недостатність повноважень (особливо у першому випадку), вони зробили значний внесок у стабілізацію обігу бюджетних коштів на українських землях.

7. Розвиток структури місцевих органів управління державними фінансами Російської імперії в Україні протягом останніх десятиріч ХVІІІ – початку ХХ ст. не відзначався системністю й послідовністю. Підпорядковані казенним палатам казначейства обслуговували підвідомчу територію у відповідності з адміністративно-територіальним поділом. Дільниці податних інспекторів також дислокувалися в межах окремих міст чи повітів. Митна система й установи Державного банку Російської імперії поділялися за окружним принципом. Апробована протягом сторіччя практика діяльності митних округів невиправдано була поставлена під сумнів утворенням у 1912 р. митних дільниць. Губернії за акцизним відомством поділялися на акцизні округи, які не співпадали з повітами. Контрольні палати обслуговували кожна одну губернію (на відміну від етнічних російських регіонів, де нерідкими були випадки входження до „зони відповідальності” однієї палати двох губерній), окрім Київської, яка працювала з Київською та Волинською губерніями протягом 1877–1914 рр. Фінансовий контроль здійснювався контрольними палатами в губерніях та організаційно незалежними від них контрольними частинами на залізницях (єдиний випадок поєднання мав місце у Київській палаті у 1883–89 рр.). Діяли контрольні органи також у портах. У системі органів управління державними фінансами не було вироблено спільного підходу стосовно використання термінів „округ” та „дільниця”.

8. На українських землях у складі Російської імперії протягом останньої третини ХVІІІ – початку ХХ ст. у тій чи іншій мірі проявилися наступні закономірності розвитку фінансового апарату держави: перехід від змішаної (натуральної та фінансової) до фінансової форми; посилення ролі правових приписів в управлінні державними фінансами; організаційно-функціональне відокремлення від адміністрації загальної компетенції, подальша спеціалізація відповідно до виділення основних галузей фінансово-управлінської діяльності (податкової, бюджетної, казначейського обслуговування, кредитної, контрольної); монополізація фінансової діяльності спеціалізованим державним апаратом, позбавлення інших органів держави, місцевого самоврядування, юридичних і фізичних осіб невластивих державних фінансово-управлінських функцій; упорядкування бюджетної діяльності; удосконалення податкової системи, зростання питомої ваги прямих податків порівняно з непрямими, підвищення справедливості оподаткування, його залежності від доходів та майна платника; посилення регулятивної функції у господарській та соціальній сфері на противагу винятково фіскальній; підвищення ролі, розширення компетенції органів державного фінансового контролю; зміни функцій центрального банку від власне кредитної до емісійної та регулятивної діяльності щодо фінансового ринку; збільшення фінансових оборотів, ускладнення функцій та структури апарату управління державними фінансами; зростання кількості законодавчих та інших нормативно-правових актів, внутрішньогалузева спеціалізація; посилення вимог до працівників органів управління державними фінансами, їх освіти, кваліфікації, особистих якостей та рівня правосвідомості; залежність ефективності діяльності фінансово-управлінської системи від рівня матеріального забезпечення та морального стимулювання державних службовців.

9. Удосконалення організаційно-правових засад діяльності органів управління державними фінансами відбувалося складно і суперечливо. Результатом цього стала наявність, поруч з суттєвими успіхами, негативних чинників: відсутності єдиного органу фінансового управління на губернському та повітовому рівнях; підтримуваного правлячою верхівкою імперії прагнення Міністерства внутрішніх справ посилити роль губернських правлінь та губернаторів у місцевому управлінні, зокрема державними фінансами (до кінця 60-х рр. ХІХ ст.); недостатності примусових повноважень місцевих органів фінансового управління (ставила їх в надмірну залежність від органів загальної поліції). Основними тенденціями зміни компетенції вказаних органів у різних випадках були: звуження (казенні палати, органи загальної адміністрації та поліції); розширення (податні інспектори, повітові казначейства, місцеві державні банківські установи); деталізація, уточнення в достатньо сталих межах (митні органи, місцеві органи державного контролю). 

10. Кадрова політика самодержавства саме щодо органів управління державними фінансами мала особливості. У першій половині ХІХ ст. їх чиновники відзначалися низькою кваліфікацією і недостатнім для державного службовця рівнем правосвідомості, корумпованістю. Протягом століття було вжито заходів щодо поліпшення якісного складу органів управління державними фінансами. У дореформений період це стосувалося митників. У пореформений важливим стало комплектування новостворених контрольних палат і акцизних управлінь за преференцією професіоналізму. Подібні ж підходи були збережені при започаткуванні податної інспекції, застосовувалися до місцевих державних банківських установ. У 80-90-х рр. ХІХ ст. по відомству Міністерства фінансів було: дозволено для висококваліфікованих осіб обходити окремі застарілі вимоги щодо прийняття на державну службу; полегшено кар’єрне просування для працівників, що мали науковий ступінь; взято курс на заміщення усіх чиновницьких посад особами з вищою освітою. Наслідком подій першої російської революції стало скасування станового підходу до комплектування державних органів, зокрема місцевої фінансової адміністрації. Саме в апараті управління державними фінансами, одному з перших у Російській імперії, були допущені до державної служби жінки. У 1914-16 рр. був наданий відповідний законодавчий дозвіл у відомствах фінансового контролю та митному, установах Державного банку і казенних палатах, управліннях державних ощадних кас, опрацьовувалося це питання щодо акцизних органів. Разом з тим, кадрова політика, яку реалізували Міністерство фінансів і Державний контроль, мала певні вади навіть на найбільш успішному, завершальному етапі їх існування. Не була сформована система підготовки кадрів, недостатнім було їх матеріальне забезпечення. 

11. Українські землі у багатьох випадках ставали „полігоном” нововведень у будові та регламентації діяльності органів управління державними фінансами. Мова йде, зокрема, про бюджетну реформу 60-х рр. ХІХ ст. і введення єдності каси, запровадження місцевих органів Державного контролю, створення головних сховищних митниць, контор і відділень державних банків тощо. Це пояснюється більш інтенсивним соціально-економічним розвитком України, становленням тут системи вищої та професійної освіти. У той же час, при перетвореннях не враховувалися національні, історичні особливості окремих етнічних частин імперії (таких, як Україна). Винятки у ХІХ – на початку ХХ ст. стосувалися, як правило, Правобережної України (Південно-Західний край).

12. Порівняльно-правовий аналіз розвитку окремих підсистем апарату управління державними фінансами Російської імперії на українських землях та тогочасних великих європейських держав підтверджує універсальний характер закономірностей, викладених у п.8. Зокрема, компаративістське дослідження організаційно-правових засад діяльності місцевих фінансових органів Російської та Австрійської (Австро-Угорської) імперій на українських землях показує спільність рис динаміки їх розвитку, обумовлену схожим устроєм і подібністю соціально-економічних процесів. Конституційні зміни в Австро-Угорщині дещо послабили цю схожість, однак, у роки Першої світової війни внаслідок такої подібності російській окупаційній адміністрації вдалося успішно зібрати австрійські податки на західноукраїнських землях і забезпечити загалом фінансовий контроль, у тому числі на залізницях.

На підставі висновків дисертації сформульовано пропозиції щодо удосконалення організаційно-правових засад функціонування сучасного фінансового апарату незалежної України, зокрема, Міністерства фінансів України, Державної податкової адміністрації України, Державного казначейства України, Державної митної служби України, Національного банку України та їх місцевих органів, а також Рахункової палати України.
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АНОТАЦІЯ

Головко О.М. Апарат управління державними фінансами Російської імперії в Україні у кінці ХVІІІ – на початку ХХ ст.: організаційно-правові засади діяльності. – Рукопис.

Дисертація представлена на здобуття наукового ступеня доктора юридичних наук за спеціальністю 12.00.01 – теорія та історія держави і права; історія політичних і правових учень. – Національна юридична академія України імені Ярослава Мудрого, Харків, 2006.

У роботі на підставі вивчення наукової літератури, законодавчих та інших нормативно-правових актів, архівних джерел здійснено системний аналіз організаційно-правових засад діяльності апарату управління державними фінансами Російської імперії в Україні у кінці ХVІІІ – на початку ХХ ст. З цією метою у дисертації проаналізований наявний масив історико-правової, спеціально-юридичної, економічної, загальноісторичної літератури, у якій відображено окремі аспекти історії фінансового апарату Російської імперії в Україні. Автором знайдені, систематизовані джерела дослідження: пам’ятки права, інші опубліковані джерела, архівні матеріали, періодика, мемуари.

У дисертації здійснено наукову періодизацію розвитку апарату управління державними фінансами Російської імперії на українських землях; проведено історико-юридичний аналіз процесів ліквідації фінансової системи часів автономії, запровадження загальноімперських органів управління державними фінансами. У ході дослідження була простежена динаміка функціонування окремих галузевих підсистем фінансового управління, їх взаємодія, а також з’ясовані роль і місце адміністрації, не належної до фінансового відомства, органів місцевого самоврядування в управлінні державними фінансами. Окремо автор зупинився на організаційно-правових засадах діяльності місцевих державних кредитних установ, органів державного фінансового контролю.

Ключові слова: фінансова адміністрація, система оподаткування, бюджетне регулювання, фінансовий контроль, державна кредитна діяльність, казенна палата, казначейство.

АННОТАЦИЯ

Головко А.Н. Аппарат управления государственными финансами Российской империи в Украине в конце ХVІІІ – начале ХХ вв.: организационно-правовые основы деятельности. – Рукопись.

Диссертация представлена на соискание ученой степени доктора юридических наук по специальности 12.00.01 – теория и история государства  и права; история политических и правовых учений. – Национальная юридическая академия Украины имени Ярослава Мудрого, Харьков, 2006.

В работе на основе изучения научной литературы, законодательных и иных нормативно-правовых актов, архивных источников осуществлен системный анализ организационно-правовых основ деятельности аппарата управления государственными финансами Российской империи в Украине в конце ХVІІІ – начале ХХ вв. С этой целью в диссертации проанализирован наличный массив историко-правовой, специально-юридической, экономической, общеисторической литературы, отражающей отдельные аспекты истории финансового аппарата Российской империи в Украине. Автором найдены, систематизированы источники исследования: памятники права, другие опубликованные источники, архивные материалы, периодика, мемуары.

В диссертации осуществлена научная периодизация развития аппарата управления государственными финансами Российской империи на украинских землях, определены ее особенности. Проведен историко-юридический анализ процессов ликвидации финансовой системы времен автономии, введения общеимперских органов управления государственными финансами. При этом указывается, что процессы возникновения и становления финансового аппарата Российской империи, определявшиеся факторами социально-экономического и политико-правового развития, в целом совпадали с подобными в государствах, пребывавших на таком же уровне развития, соответствовали общим закономерностям. Формирование общеимперских органов финансового управления вместо ликвидированного финансового аппарата Украинской казацкой державы (Гетманщина) не имело революционного, переломного характера. Казацкая и российская администрация на протяжении длительного времени сосуществовали на украинских землях; правовые основания финансовой деятельности существенно не изменились.

В ходе исследования рассмотрена динамика функционирования отдельных отраслевых подсистем финансового управления, их взаимодействие, а также выяснены роль и место администрации, не принадлежащей к финансовому ведомству, органов местного самоуправления в управлении государственными финансами. Отдельно автор остановился на организационно-правовых основах деятельности местных государственных кредитных учреждений, органов государственного финансового контроля.

Отмечено, что вследствие интенсивного социально-экономического развития украинских земель в составе Российской империи, влиявшего на функционирование аппарата управления государственными финансами, именно здесь одними из первых внедрялись и проходили апробацию большинство преобразований организационно-правовых основ его деятельности. По мере развития рыночных отношений в Российской империи, специализации государственных органов финансового управления понижалась роль администрации общей компетенции, других неспециализированных субъектов, в частности, местного самоуправления, в государственной финансово-управленческой деятельности.

В работе акцентировано внимание на том, что на протяжении исследуемого периода был усовершенствован кадровый состав местного аппарата управления государственными финансами Российской империи. В период капиталистической модернизации квалификация и профессионализм этих служащих были выше по сравнению с чиновниками других подсистем государственного аппарата.

Ключевые слова: финансовая администрация, система налогообложения, бюджетное регулирование, финансовый контроль, государственная кредитная деятельность, казенная палата, казначейство.

SUMMARY

Golovko O.M. Managing Apparatus of State Finances of Russian Empire in Ukraine in the end of XVIII – beginning of XX centuries: organizational and legal grounds of its activity. – Manuscript.

Thesis for a doctor’s degree by specialty 12.00.01 – theory and history of state and law; history of political and legal studies. – National Law Academy of Ukraine named after Yaroslav the Wise, Kharkiv, 2006.

A system analysis of organizational and legal grounds of managing apparatus of state finances of Russian Empire in Ukraine activity in the end of XVIII – beginning of XX centuries was accomplished in this work on the base of studying scientific literature, legislative, normative and legal acts, archive sources. Founded historical and legal, special juridical, economical, generally historical literature, where some aspects of the history of financial apparatus of Russian Empire in Ukraine were represented, was analyzed with this aim. The author founded, systemized the sources of research: ancient sources of law, other published sources, archive materials, newspapers and journals, memoirs.

Scientific division into main periods of managing apparatus of state finances of Russian Empire development on the territories of Ukrainian lands was accomplished in this thesis; historical and legal analysis of the processes of financial system liquidation in the period of self-government and implementation of general imperial bodies of management of state finances were carried out. Dynamics of some branch subsystem of financial management functioning, their cooperation were studied during the research; role and place of administration which doesn’t belong to financial department, bodies of local government in managing state finances were determined. Besides, the author paid his attention on organizational and legal grounds of local state credit institutions’ activity and bodies of state financial control.

Key words: financial administration, tax system, budget regulation, financial control, state credit activity, government chamber, Treasury. 
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