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Аннотация
Цель. Рассмотрение хода дискуссий в бюрократической среде пореформенной России по во-
просам развития местного финансового управления. 
Процедура и методы. Руководствуясь принципом детерминизма и используя, прежде всего, 
историко-системный метод, проанализирован процесс принятия решений по вопросам разви-
тия системы финансового управления в пореформенной России, выделено особое значение 
возникающим вокруг этой темы межведомственным и внутриведомственным конфликтам. 
Результаты. Доказано, что узкокорыстные интересы высшего и среднего звена чиновников 
финансового ведомства сыграли большую роль в провале попыток объединить финансовое 
управление на местах, что помешало дальнейшему развитию налогообложения в сторону вве-
дения подоходного налога.
Теоретическая и/или практическая значимость. Раскрыты особенности управленческих вза-
имодействий в аппарате управления пореформенной России на примере финансового ве-
домства. Материалы статьи могут быть использованы в дальнейших исследованиях истории 
государственного управления России.1
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Abstract
Aim. The goal. Review of the discussions in the bureaucratic environment of post-reform Russia on 
the development of local financial management. 
Methodology. Guided by the principle of determinism and using, first of all, the historical and system-
atic method, the author analyzes the decision-making process on the development of the financial 
management system in post-reform Russia, attaching special importance to the interdepartmental 
and intradepartmental conflicts arising around this topic. 
Results. It has been proven that the self-interested interests of senior and middle-level officials in the 
financial department played a significant role in the failure of attempts to unify financial management 
at the local level, which hindered the further development of taxation towards the introduction of an 
income tax.
Research implications. Features of management interactions in the management apparatus of post-
reform Russia are disclosed using the example of a financial department. The materials of the article 
can be used in further research on the history of public administration in Russia.
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Введение
Великие реформы Александра II не-

избежно должны были привести к изме-
нению функционала и структуры орга-
нов местного финансового управления, 
подчинённых Министерству финансов. 
Изменения были связаны, прежде всего, 
с новой налоговой политикой: возмож-
ности дальнейшего увеличения прямых 
налогов были практически исчерпаны, и 
всё большее значение приобретало кос-
венное налогообложение. 

Была сделана ставка на рост акцизных 
доходов, важнейшим из которых был 
признан питейный. В ходе акцизной ре-
формы начала 1860-х гг. произошёл отказ 
от старой откупной системы сбора пи-
тейного дохода. Однако это потребовало 
создания на местах принципиально но-
вых структур финансового управления. 
Вокруг вопросов об их функциях, ведом-
ственной подчинённости, взаимосвязи с 
полицейскими органами, поднадзорно-
сти губернаторской власти в бюрократи-
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ческой среде разгорелись серьёзные дис-
куссии. 

Они не остались без внимания исто-
риков. Их изучению уделил внимание 
М. М. Шумилов в своей замечательной 
монографии «Местное управление и цен-
тральная власть в России в 50-х – начале 
80-х гг. XIX века» [1]. Отдельные аспек-
ты этих обсуждений рассматривались в 
посвящённых акцизной реформе и на-
логовой системе России второй поло-
вины XIX в. работах Н. Е. Горюшкиной 
и Е. С. Кравцовой [2; 3; 4; 5]. Однако ис-
пользование архивных материалов Ми-
нистерства финансов (МФ) позволяет 
углубить наши представления о межве-
домственных и внутриведомственных 
противоречиях, возникших по вопросу 
дальнейшей трансформации местного 
финансового управления в пореформен-
ную эпоху.

Акцизная реформа 1860-х гг. и 
её влияние на местный аппарат 

Министерства финансов
Трансформация началась с акциз-

ной реформы 1863 г. Ещё в 1858 г. Алек-
сандр II потребовал от финансового 
ведомства приступить к ликвидации от-
купной системы, осуждаемой за низкую 
эффективность и коррумпированность. 
Почти сразу началась подготовка мас-
штабного преобразования [14, с. 102]. 

Переход на акцизную систему позво-
лял те средства, которые раньше шли в 
карман откупщиков, обращать в доход 
государства. Но для этого необходимо 
было создать особую систему управле-
ния акцизными сборами и наладить её 
работу. В акцизном управлении должно 
было произойти соединение всего кос-
венного налогообложения, система ко-
торого вызывала серьёзные нарекания. К 
1858 г. в России существовали акцизы на 
соль, табак и свекличный сахар. Расход 
на управление косвенными налогами до 
преобразования составлял более 10% от 
их поступления [6, с. 61] (для сравнения 
расход на сбор промыслового налога в 

этот период составлял 3% от дохода1, что 
свидетельствовало о низкой эффектив-
ности. Требовалась и перестройка суще-
ствующих местных органов финансового 
управления – казённых палат, в ведении 
которых находились до этого подобные 
сборы. 

Первой проблемой на пути реформы 
была проблема кадровая – в империи 
была катастрофическая нехватка обра-
зованных людей, способных к деятель-
ности в столь тонкой сфере как финансы, 
тем более обладающими нужными нрав-
ственными качествами. А таких людей 
требовались тысячи. «Между тем, в то 
время, – отмечал Н. С. Терский, – наши 
правительственные и административные 
учреждения такими людьми были далеко 
не богаты, так что выбор их представлял 
очень большие затруднения, и было легко 
впасть в ошибку» [7, с. 76]. Этот фактор 
был столь значим, что министр финан-
сов А. М. Княжевич едва не отказался от 
проведения реформы под нажимом от-
купщиков, но твёрдая воля царя и мнение 
Государственного совета были на стороне 
преобразования.

По законам 26 октября 1860 г. и 4 июля 
1861 г., учреждалась трёхуровневая си-
стема акцизного управления. 

В уездах создавались окружные акциз-
ные управления, состоявшие из надзира-
теля, его помощников и письмоводите-
ля-бухгалтера. Окружному надзирателю 
подчинялись участковые надзиратели. 
Окружные управления были подчинены 
губернскому акцизному управлению, ко-
торое состояло из управляющего, его по-
мощников, ревизоров и канцелярии.

Губернское акцизное управление на-
ходилось в непосредственном подчине-
нии МФ и было облечено высокой не-
зависимостью от губернаторской вла-
сти: губернатор не мог вмешиваться в 
содержательную сторону его действий, 
только контролируя общие условия дея-
тельности. В итоге акцизные учреждения 

1	 Вестник финансов. 1898. № 23. С. 633.
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становились «в положение самостоятель-
ное, непосредственно зависимое от цен-
тральной финансовой администрации» 
[8, с. 417]. 

Акцизная реформа затронула функ-
ционал и структуру существовавших с 
конца XVIII в. губернских казённых па-
лат, игравших роль главных органов фи-
нансового управления на местах – в них 
упразднялись питейные отделения. Это 
был серьёзный удар по значению казён-
ных палат. Во-первых, чиновники этих 
отделений составляли более 1/5 всего 
штата местных финансовых чиновни-
ков1. Во-вторых, участие в питейном деле 
обеспечивало руководство казённых па-
лат значительными дополнительными 
доходами.

Новые механизмы налогообложения 
вводились постепенно. Закон 4 июля 
1861 г. не определял ни точного числа ак-
цизных управлений, ни их чиновников. 
Акцизные управления вводились не во 
всех губерниях: это зависело от распро-
странения в них питейных заведений, 
объёма питейного дохода. Где-то 2 гу-
бернии объединялись одним акцизным 
управлением, а где-то сбор акциза пору-
чался казённым палатам, председатели 
которых играли роль управляющих ак-
цизными сборами. 

Кроме того, не произошло немедлен-
ного объединения управления всеми ак-
цизами в одних руках – сбор акцизов с 
табака и свекличного сахара оставались 
на прежних основаниях.

Большими полномочиями по даль-
нейшему развитию системы был наделён 
министр финансов.

Причины внутриведомственных 
и межведомственных конфликтов 

вокруг идеи объединения местного 
финансового управления

С самого начала была создана почва 
для конфликта между новыми финан-
совыми учреждениями на местах – ак-
1	 Российский государственный исторический архив 

(далее – РГИА). Ф. 560. Оп. 8. Д. 932. Лл. 164–165.

цизными управлениями – и казёнными 
палатами, деятельность которых при-
знавалась независимой друг от друга. 
М. М. Шумилов справедливо указывал на 
непоследовательность в решении вопро-
са о взаимодействиях этих двух структур, 
связывая это с тем, что разрабатывав-
шая реформу комиссия по составлению 
«Проекта об акцизе с питей» мало бес-
покоилась о налаживании таких взаи-
модействий, т. к. акцизные управления и 
казённые палаты были органами одного 
ведомства [1, с. 218]. 

Кроме того, круг обязанностей ак-
цизного управления продолжал опреде-
ляться и после начала реформы. В 1863 г. 
последовало упразднение местных та-
бачно-акцизных окружных управлений, 
дела которых были переданы в губерн-
ские акцизные управления. Таким обра-
зом, акцизные управления объединили 
управление несколькими косвенными 
налогами: питейного акциза, акциза с 
соли, с табака и свекличного сахара. Тем 
не менее в начале деятельности акциз-
ных управлений круг решаемых ими во-
просов был невелик. И их положение 
разительно отличалось от казённых па-
лат, буквально задыхавшихся под валом 
казначейских дел при явном недостатке 
кадрового состава. Неудивительно, что 
председатели казённых палат грезили о 
подчинении себе акцизных структур. Это 
не только позволило бы решить пробле-
му кадрового голода, но и значительно 
расширить собственные возможности в 
получении наград и чинов, т. к. ведение 
питейным делом было с этой точки зре-
ния очень перспективным – питейный 
доход, составлявший четверть всех до-
ходов империи, был всё время в центре 
внимания начальства, и успехи в его 
взимании сулили хорошую карьеру. При 
этом возможности проявить себя в делах 
самой палаты суживались: с 1863 г. в свя-
зи с отменой казённой добычи и продажи 
соли ликвидировались соляные отделе-
ния палат, с реформой Государственного 
контроля упразднялись контрольные от-
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деления, земская реформа 1864 г. привела 
к утрате казёнными палатами контроля 
за земскими повинностями. Эти обсто-
ятельства даже породили идею ликвида-
ции казённых палат и распределения их 
оставшихся функций между другими гу-
бернскими учреждениями.

Но перечисленные сокращения функ-
ций не облегчили работу оставшегося 
штата палат, т. к. в 1860-х гг. резко возрас-
тает казначейское делопроизводство. От-
мена крепостного права увеличила число 
дел по перечислению из одного сословия 
в другое, по переездам крестьян на новые 
территории, а с 1864 г. на казённые па-
латы возложили контроль за взиманием 
выкупных платежей. Всё чаще налоговые 
платежи стали вносится крестьянскими 
обществами, при этом помещики также 
продолжали это делать, что в 2 раза уве-
личило число доходных статей, с которы-
ми приходилось работать казначействам. 
А с 1866 г. казённым палатам из палат го-
сударственных имуществ были переданы 
дела о податях и сборах с государствен-
ных крестьян.

При этом каторжный и ответствен-
ный труд казначейских чиновников пло-
хо соотносился с низким жалованием: 
губернский казначей получал 572 руб., 
уездный – 450 руб. В представлении МФ 
по этому поводу говорилось, что содер-
жание, производимое чиновникам казна-
чейства, «даже не даёт им средств к самой 
скромной жизни», в результате «лучшие 
чиновники уездных казначейств остав-
ляют службу в оных и переходят в другие 
ведомства, кои их более обеспечивают»1. 
И вполне логичным был переход таких 
чиновников в акцизные управления. 
Поэтому председатели казённых палат 
почти сразу начали поднимать вопрос о 
слиянии двух финансовых структур на 
местах, под своей, естественно, властью.

В этом их поддерживали губернаторы, 
которых не устраивало появление новых 
учреждений, практически независимых 

1	 РГИА. Ф. 1152. Оп. 6. Д. 324. Лл. 21-21об

от их власти. Так, новгородский губер-
натор Э. В. Лерхе поднимал этот вопрос 
с 1866 г. на протяжении почти 20 лет, 
т. е. весь срок своего губернаторства [1, 
с. 137–138]. 

За объединение финансового управ-
ления высказывался и Государственный 
контроль, которому было бы проще про-
верять одну структуру, чем две.

Однако против объединения высту-
пало руководство центрального аппарата 
МФ. Создание на местах новых отдель-
ных структур облегчало задачи расши-
рения штатов местного аппарата ведом-
ства, тогда как объединение для Верхов-
ной власти можно было оправдать только 
штатной оптимизацией. В царствование 
Александра II сокращение чиновничьего 
аппарата было настоящей idée Fix, а объ-
единение дало бы к этому замечательный 
повод. Произошедшее в центральном 
аппарате министерства разделение на 
управление прямыми и косвенными на-
логами – в 1863 г. из Департамента раз-
ных податей и сборов были образованы 
отдельные Департамент окладных и Де-
партамент неокладных сборов – требова-
ло теперь сохранения такого разделения 
и на местах.

Ну и, конечно, противниками объ-
единения были управляющие акцизными 
сборами, должности которых были весь-
ма доходными, недаром ходили слухи, 
что в их распределении приняли самое 
активное участие племянники министра 
финансов А. М. Княжевича, что и вызва-
ло отставку последнего [9, с. 480–481; 10, 
с. 141]. 

Но игнорировать запрос Верховной 
власти на экономии в штатах финансовое 
ведомство (которое к этому же активно 
призывало в отношении других мини-
стерств) не могло. Стремясь сохранить 
систему в целом, оно шло путём объеди-
нения и ликвидации некоторых акцизных 
управлений на территориях, где было не-
значительным количество поднадзорных 
предприятий и заведений, связанных с 
продажей питей.
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Эксперимент 1866–1868 гг.  
и его результаты

Чтобы успокоить сторонников объ-
единения, МФ в нескольких губерниях 
пошло на эксперимент по объединению 
управления акцизными сборами и казён-
ной палатой. Но этот эксперимент был 
направлен не на подготовку возможного 
объединения, а на купирование пробле-
мы, о чём свидетельствует тот факт, что 
объединённое управление возглавляли в 
этих губерниях управляющие акцизными 
сборами, а не председатели казённых па-
лат – главные интересанты в деле объеди-
нения. Это был недвусмысленный им сиг-
нал – охладить свои порывы и запросы.

Одновременно проводилось преобра-
зование казённых палат: по закону 23 мая 
1866 г. они, лишившиеся хозяйственных 
и ревизионных функций, делались окон-
чательно фискальными распорядитель-
ными органами, заведовавшими кассами 
МФ. Некоторым утешением для предсе-
дателей (теперь именовавшимися управ-
ляющими) стало усиление их власти вну-
три палат, превратившимися из некогда 
коллегиального учреждения в учрежде-
ние чисто бюрократическое [8, с. 430]. 

В 1868 г. были подведены итоги по экс-
перименту с объединением финансового 
управления в Архангельской, Олонецкой, 
Рязанской, Нижегородской, Самарской и 
Эстляндской губерниях, которые оказа-
лись весьма противоречивыми1. 

Два управляющих признали экспе-
римент полностью удачным, ещё один 
– с оговоркой, что такое объединение 
годно только для его губернии (Эст-
ляндской). Ещё в одной губернии было 
признано возможным объединение на 
губернском уровне, но отвергнута воз-
можность объединения на уровне уезда. 
Ещё один управляющий акцизными сбо-
рами предложил оригинальный путь от-
деления казначейской части в отдельное 
губернское учреждение при объединении 
остатков казённой палаты с акцизным 

1	 РГИА. Ф. 574. Оп. 6. Д. 144. 

управлением (предложение, скрывающее 
под собой скорее отказ от какой-либо ре-
формы, т. к. не позволяло решить её глав-
ной задачи). Наконец, нижегородский 
управляющий выступил решительным 
противником реформы, указывая, что 
польза от неё совершенно незначительна 
по сравнению с неудобствами, которые 
она вызовет. Причинами этого называ-
лись разный характер делопроизводства 
(ускоренный в акцизном управлении и 
«более основательный» в казённой пала-
те), различное свойство самих занятий 
и необходимость приравнять жалование 
чиновников казённой палаты к жалова-
нию акцизных чиновников, что привело 
бы к росту расходов2.

Все отчёты об итогах эксперимента 
поступали одному из немногих сторон-
ников реформы в центральном аппарате 
министерства – директору Департамен-
та неокладных сборов К. К. Гроту. По 
его настоянию, невзирая на разногласия 
в оценке эксперимента, был составлен 
проект по созданию единого губернско-
го финансового управления, которому 
бы подчинялись уездные, объединяю-
щие казначейства и участковые акцизные 
управления3. В докладной записке ми-
нистру от 13 июля 1869 г. К. К. Грот, за-
щищая идею проекта, указывал на такие 
проблемы существующего финансового 
управления на местах, как: разрознен-
ность, недостаток исполнительной силы, 
неравномерность в вознаграждении тру-
да чиновников различных финансовых 
учреждений4. 

Но проект не получил поддержки у 
других руководителей МФ, в том же году 
К. К. Грот покинул свой пост.

В дальнейшем, хотя к вопросу об объ-
единении продолжали возвращаться, эта 
идея становилась всё менее возможной 
для реализации. Во-первых, исправлялся 
постепенно свойственный первому де-
сятилетию царствования Александра II 
2	 Там же. Л. 23об.
3	 Там же. Лл. 81-103.
4	 Там же. Л. 133об.
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крен в сторону сокращения расходов за 
счёт сокращения должностей в аппарате 
управления. Во-вторых, функционал па-
лат и акцизных управлений расширялся. 
Усиливалась роль казённых палат в сборе 
податей, акцизным управлениям был по-
ручен более тесный надзор за производ-
ством табака по табачному уставу 1871 г. 

Вместо объединения местного управ-
ления руководство МФ пошло путём 
реорганизации казённых палат. В 1878 г. 
они были разделены на 3 отделения: в I-м 
было сосредоточено распорядительное 
делопроизводство по управлению кас-
сами и по пенсиям; ко II-му были при-
числены ревизское делопроизводство, 
ведение окладных и поземельных книг, 
составление окладных листов и дела по 
наблюдению за правильным производ-
ством торговли и промыслов; на III-е 
было возложено переданное из казна-
чейств бухгалтерское счетоводство по 
государственным расходам и доходам и 
по выкупной операции1. 

Дискуссии 1880-х гг. об объединении 
финансового управления2

Снова об объединении заговорили 
только в 1880-х гг., когда пост министра 
занял Н. Х. Бунге, замысливший глобаль-
ную реформу податной системы сбора 
прямых податей, которая предполагала 
наличие на местах агентов финансово-
го управления, непосредственно снося-
щихся с плательщиками податей. Это 
предполагало коренное изменение роли 
казённой палаты, которая до этого нахо-
дившаяся в сборе податей в зависимости 
от служащих Министерства внутренних 
дел, не располагала достаточными сила-
ми «для живого отношения к делу, для 
непосредственного участия в собирании 
и поверке сведений, требующихся по 
всем видам окладных налогов и для пра-

1	 Полное собрание законов Российской империи. Т. 
LII. № 58595. 

2	 Данная часть статьи в основном соответствует ру-
кописи авторской диссертации [15].

вильной оценки платёжной силы населе-
ния» [11, с. 12]. 

А ведь Н. Х. Бунге задумывался в ус-
ловиях бурного роста торгово-промыш-
ленных заведений и нарастающей соци-
альной дифференциации основной мас-
сы населения – крестьян – о постепенном 
введении подоходного налога, что требо-
вало от местных финансовых органов со-
вершенно иного потенциала. 

Выход пытались найти в объединении 
финансового управления.

20 ноября 1881 г. на основе доклада 
министра внутренних дел была образо-
вана Особая комиссия для составления 
проектов местного управления (Каханов-
ская комиссия). МФ было представлено в 
ней управляющим Государственным бан-
ком П. Н. Николаевым. Одной из задач, 
поставленных перед комиссией, было 
объединение уездного управления, в т. ч. 
и местных финансовых органов.

С этой целью 18 сентября 1882 г. при 
МФ начало свою работу Совещание для 
разработки вопроса о преобразовании 
финансового управления в губерниях. 
Как видим, с самого начала вопрос был 
поставлен широко: речь шла о возмож-
ном преобразовании местного управле-
ния финансами в целом. 

В подготовленном к Совещанию про-
екте предполагалось объединить управ-
ление акцизными сборами с управлением 
окладными сборами в рамках Казённой 
палаты. Ст. 1 проекта гласила: «Заведо-
вание всеми окладными и неокладными 
сборами, кроме таможенных,… возла-
гается на казённую палату». А в ст. 18 
говорилось, что казённой палате «при-
сваиваются все права и обязанности, как 
принадлежащие ей по действующим до-
ныне узаконениям, так и принадлежащие 
губернскому акцизному управлению»3. 
Казённым палатам должны были быть 
подчинены особые уездные и губернские 
податные управления во главе с участко-
выми начальниками и податными надзи-

3	 РГИА. Ф. 565. Оп. 3. Д. 8097. Л. 3 и 5.
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рателями. Участковый податный надзи-
ратель должен был кроме прав и обязан-
ностей по податному делу получить права 
и обязанности помощников окружных 
надзирателей акцизных сборов.

Намечаемое преобразование долж-
но было полностью изменить структуру 
местных органов МФ. Поэтому в работе 
совещания приняли участие как чинов-
ники центрального аппарата министер-
ства (барон Г. О. Розен (председатель 
Совещания), Д. А. Тимирязев, Н. И. Дау-
дель, А. С. Ермолов, С. А. Ольхин), так и 
чиновники, стоявшие во главе местных 
органов власти (управляющие казённых 
палат: А. М. Щепкин, И. Д. Слободчиков, 
С. П. Щепкин, К. Ф. фон Вистингаузен, 
Е. Н. Анучин, В. А. Грейг, А. К. Штан-
ге, А. П. Воскресенский, И. М. Чарноц-
кий; управляющие акцизными сборами: 
Н. И. Соболев, Н. П. Семёнов, Д. А. Ми-
ропольский, А. Д. Дмитриев, Э. Ф. Рук-
кер, А. М. Благовидов, Н. Ф. Бурмейстер, 
Н. П. Забугин). В Совещании прини-
мали участие и представители других 
ведомств: Н. Г. Тычино, Н. А. Бойсман, 
П. А. Рыхлевский, Н. К. Свечинский, 
В. И. Терминский, князь Д. Н. Церетелов. 

В самом начале работы Совещания 
проявился конфликт между МФ и пред-
ставителями других ведомств, и прежде 
всего МВД, по вопросу о подконтрольно-
сти местных финансовых органов. МВД 
хотело поставить их под контроль гу-
бернаторов, опасаясь, что в ином случае 
финансовые чиновники на местах полу-
чат слишком много прав по отношению к 
полиции, занимающейся сбором налогов. 
Представителей других ведомств раздра-
жали высокие оклады акцизных чинов-
ников и их возрастающие возможности 
для карьерного роста. Они опасались, 
что привлекательность службы в новом 
управлении вызовет на местах массовый 
отток их самых способных чиновников

Но конфликт между чиновниками МФ 
и представителями других ведомств на 
остальных заседаниях отошёл на задний 
план перед конфликтом между управля-

ющими казённых палат, выступавших за 
объединение акцизного и податного дела, 
и управляющих акцизными сборами, вы-
ступивших против такого объединения. 

На заседании 15 ноября Н. И. Соболев 
рассказал об опыте соединения в Ниже-
городской губернии казённой палаты с 
акцизным управлением и отметил, что 
если акцизные чиновники показали свою 
способность выполнять обязанности чи-
новников по особым поручениям Казён-
ных палат, то последние оказались неспо-
собными следить за акцизными сборами 
из-за своей загруженности другими дела-
ми и «вследствие недостатка технических 
сведений и необходимой для акцизного 
дела опытности»1. Кроме того, собирание 
податного материала требовало бы на-
хождение акцизного чиновника на одном 
месте, что по характеру его деятельности 
считалось невозможным. Многие из чле-
нов Совещания отметили большую за-
груженность акцизных чиновников. 

Чиновник особых поручений МФ 
Д. А. Тимирязев выступил решительным 
сторонником объединения податного и 
акцизного управления2. Можно сказать, 
что в этом вопросе он был выразителем 
пожеланий самого министра финансов, 
который считал, что преобразование 
податного управления «должно быть 
основано на слиянии казённых палат и 
акцизных управлений с подручными им 
органами в одно ведомство, не касаясь, 
однако же, казначейской части, имею-
щей свою обособленную организацию. 
При этом министр ожидал, что этим объ-
единением «достигнуто будет единство 
действия как губернского, так и местно-
го управлений», причём чиновники по-
следнего «будут иметь возможность, не 
тратя времени на дальнейшие переезды, 
заведовать всеми видами сборов по вве-
ренной им территории»3.

Противниками объединения были 
А. С. Ермолов, А. П. Воскресенский. Кн. 
1	 РГИА. Ф. 565. Оп. 3. Д. 8097. Лл. 94-94 об.
2	 Там же. Л. 96.
3	 Там же. Л. 36.
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Д. Н. Церетелов, А. К. Штанге и, что 
очень важно, председатель Совещания 
барон Розен. Они высказали мнение, что 
«обойтись при взимании акцизов без 
специальных чиновников… положитель-
но невозможно». А Н. Н. Свечинский 
указал, что в Англии, Франции и Прус-
сии администрация прямых и косвенных 
налогов поручена отдельным органам1. 
Весомое мнение высказал управляющий 
казённой палатой и акцизными сборами 
Эстляндской губернии, имевший 12-лет-
ний опыт объединения финансового 
управления в губернии в одних руках. 
Он отметил, что от соединения управле-
ния акцизным делом и казённой палаты 
«нельзя ожидать упрощения делопро-
изводства, т. к. заведование акцизными 
сборами и в составе казённой палаты по-
требует самостоятельности независимо 
от дел палаты»2. 

В результате, идея объединения была 
на заседании провалена.

Но на следующем заседании вопрос 
об объединении был поднят снова, и 
инициаторами этого стали управляющие 
казённых палат. Е. Н. Анучин заявил о 
необходимости отказаться от специали-
зации акцизного дела, т. к. «она потре-
бовала бы лишнего расхода со стороны 
государственного казначейства без су-
щественной пользы»3. Решительными 
противниками объединения продолжа-
ли оставаться управляющие акцизными 
сборами. Н. П. Семёнов, например, обра-
тил внимание на то, что акцизные чинов-
ники «не захотят быть сборщиками недо-
имок, взыскание которых по окладным 
сборам будет представлять сравнительно 
гораздо больше и труда и неприятностей, 
чем взыскание недоимок акцизных»4. Ни-
где более цинично, чем в этом выступле-
нии, не проявились эгоистичные и свое-
корыстные цели акцизных чиновников, 
заинтересованных в провале проекта.

1	 РГИА. Ф. 565. Оп. 3. Д. 8097. Л. 97.
2	 Там же. Л. 191 об.
3	 Там же. Л. 99.
4	 Там же. Л. 98 об.

На заседании 29 ноября барон Ро-
зен предложил компромиссное решение 
(впервые озвученное А. С. Ермоловым), 
заключавшееся в разделении губерний на 
3 группы:

– губернии, в которых акцизное дело 
представляется особенно важным и 
сложным;

– губернии, в которых акцизное дело 
сильно развито в нескольких уездах;

– губернии, где акцизное дело развито 
слабо5.

Соответственно, в губерниях первой 
группы слияние признавалось невозмож-
ным, третьей – возможным, во второй – 
при некоторых ограничениях. 

Четверо управляющих акцизными 
сборами, члены Совещания, сразу высту-
пили против даже такого компромисса. 
Но недовольными оказались и управля-
ющие казённых палат, губернии которых 
могли попасть в первую группу. Высказал 
протест и Д. А. Тимирязев.

Тем не менее большинство членов 
Совещания поддержали идею Розена, в 
т. ч. все управляющие сборами. На сле-
дующем заседании они попытались за-
крепить успех, предложив вместо 3 групп 
ввести 2, признав смешанную форму не-
возможной. Но это предложение повисло 
в воздухе.

Дискуссия продолжилась после пере-
рыва в работе Совещания на рождествен-
ские праздники на заседании 24 января 
1883 г. Управляющие палат высказа-
лись вновь за соединение управления, а 
управляющие акцизными сборами про-
тив. Их не прельстило даже предложе-
ние И. Д. Слободчикова об учреждении 
должности помощника управляющего 
казённой палатой (явная компенсация 
за потерю самостоятельности). Отказ от 
самостоятельности означал для них огра-
ничение карьерного роста и возможность 
постоянной конфронтации с новым ру-
ководством. Кроме того, управляющие 
акцизными сборами уже почувствовали 

5	 Там же. Л. 114.
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изменение взглядов на реформу чинов-
ников центрального аппарата МФ.

Об этом свидетельствовал факт 
поддержки предложения о разделе-
нии губерний на 2 группы со стороны 
представителя центрального аппарата 
Д. А. Тимирязева, который до этого был 
сторонником безусловного объединения. 
Можно предположить, что изменение 
позиции Тимирязева означало и измене-
ние позиции самого министра, которого 
современники неоднократно обвиняли 
в неспособности отстаивать свою точку 
зрения. Например, А. А. Половцов назы-
вал Бунге учёным, привыкшим излагать 
свои мысли без всякой уверенности, что 
они перейдут в дело, книжным теорети-
ком, в котором «нет ни энергии, ни уме-
ния руководить прениями, вести людей и 
дела к твёрдо сознанной цели» [12, с. 79, 
474–475].

Таким образом, на Совещании на-
метился перелом, означающий победу 
акцизных чиновников. Почувствовав 
это, управляющий казённой палаты 
С. П. Щепкин предпринял последнюю 
отчаянную попытку. Он подверг резкой 
критике высказанное мнение о неспо-
собности председателей казённых палат 
управлять акцизным делом. «Чиновник, 
стоящий во главе управления, – заметил 
С. П. Щепкин, – не может в то же время 
быть и исполнительным чиновником»1. 
Соответственно, нет необходимости в 
специальных познаниях, а необходимо 
только наличие организаторских спо-
собностей. Щепкин предлагал поставить 
акцизных и податных чиновников под 
управление одного лица так, чтобы «впо-
следствии между служащими Палаты не 
было конечно какого-либо различия»2. 
На эти замечания Щепкина управляющий 
акцизными сборами Д. А. Миропольский 
возразил, что «управляющий, не заменяя 
собою всех чиновников своего управле-
ния… в то же время при ревизии испол-

1	 РГИА. Ф. 565. Оп. 3. Д. 8097. Л. 153об.
2	 Там же. Л. 154об.

няет все их обязанности»3, а, значит, без 
специальных знаний не обойтись. 

Нелепое предложение представителя 
МВД Н. А. Бойсмана о полной самосто-
ятельности управляющего акцизными 
сборами в деле их сбора при общей под-
чинённости управляющему казённой па-
латы, было отвергнуто единогласно. 

Многое на совещании зависело от по-
зиции председательствующего. Барон Ро-
зен, директор Департамента неокладных 
сборов, не был заинтересован в объеди-
нении финансового управления на ме-
стах, т. к. боялся, что это приведёт к утра-
те контроля со стороны департамента 
над местными чиновниками. Свои цели 
председатель выразил так: «Нужно, что-
бы лицо, руководящее акцизным делом в 
губернии, было настолько же подчинено 
Департаменту неокладных сборов, на-
сколько последний подчинён министру 
финансов, или акцизный надзиратель – 
управляющему акцизными сборами»4.

Именно под его непосредственным 
давлением Совещание 27 января 1883 г. 
приняло компромиссную формулировку, 
которая звучала следующим образом: «Ре-
форму податного управления необходимо 
произвести немедленно и повсеместно; 
при этом образование объединённого 
управления для заведования как акцизны-
ми, так и всеми прочими сборами, на пер-
вых порах может быть допущено только в 
некоторых местностях, где Министерство 
финансов признает возможным; в прочих 
местностях к объединению финансового 
управления следует приступать лишь по-
степенно и по указаниям опыта»5. 

Таким образом, идея объединения 
была практически похоронена. Знаме-
нательно, что в 1883 г. произошло объ-
единение Астраханского и Саратовского 
окружного управлений акцизных сборов, 
что можно расценить как полное нежела-
ние объединять их с управлением казён-
ной палатой. 
3	 Там же. Л. 198.
4	 Там же. Л. 156об.
5	 Там же. Л. 157об.
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Провал работы Совещания заставил 
Н. Х. Бунге отказаться от коренной ре-
формы и начать с малого. В 1884 г. МФ 
вошло в Государственный совет с пред-
ставлением об учреждении в ведении 
казённых палат 500 должностей подат-
ных инспекторов. На заседании Каха-
новской комиссии в феврале 1885 г. то-
варищ министра финансов подчеркнул, 
что установление налога по безмездному 
переходу имуществ, изменения в систе-
ме торгового обложения и трудности во 
взыскании прямых налогов, – «всё это 
требует действия на месте специальных 
органов, могущих надзирать за ходом фи-
нансового дела в уезде и в то же время со-
бирать и доставлять в Министерство все 
необходимые для него сведения»1. Но для 
этого нужно много людей, подготовлен-
ных специалистов и денег, которых нет. 
Поэтому создать полноценные органы 
финансового управления на местах пока 
не представлялось возможным. Учреж-
дение податной инспекции признавалось 
временной мерой. Сам Н. Х. Бунге вос-
принимал проект, представленный МФ 
в Государственный совет в 1884 г., как 
временный, предваряющий коренную 
реформу податного управления, что под-
чёркивалось в его письме А. А. Половце-
ву от 31 января 1885 г. [13, с. 146].

Идея объединения никак в проекте, а 
потом в законе реализована не была.

Заключение
Нельзя однозначно утверждать о по-

зитивных и негативных сторонах объ-

единения акцизного управления с управ-
лением казённой палаты. В условиях всё 
большего возрастания роли косвенного 
налогообложения подобное объединение 
могло нанести удар по доходам казны, 
т. к. непременно отвлекло бы акцизных 
чиновников от их непосредственных обя-
занностей. 

Но результатом уступчивости Бунге 
стал отказ от введения промыслового об-
ложения на чисто подоходной основе, а в 
более широком плане – отказ от подоход-
ной системы налогообложения в целом, 
которая, возможно, и могла быть введена 
при условии объединения местных фи-
нансовых учреждений 

Социально-экономическое отставание 
России, низкий уровень грамотности и 
образования, политическая линия на за-
щиту интересов дворянского сословия 
(подразумевающая и защиту их доходов) – 
всё это препятствовало коренным преоб-
разованиям в налоговой сфере. Но боль-
шую роль играли и неготовность прави-
тельства к серьёзным, и при этом вполне 
оправданным и восполнимым, денежным 
тратам на создание новой эффективной 
системы налогообложения; неподготов-
ленность местных органов МФ, в первую 
очередь, казённых палат; узковедомствен-
ные трения между МФ и МВД.

И, конечно, как наглядно доказывает 
внутриведомственная дискуссия по во-
просу об объединении, большую роль 
играли личные интересы высшего и 
среднего звена чиновников финансового 
ведомства.
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