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Статтю присвячена вивченню питань державного фінансового контролю у другій половині ХІХ століття на 
території Російської імперії. Автором здійснено ґрунтовний аналіз тенденцій розвитку цієї сфери того часу, а 
також зроблено періодизацію змін та нововведень в сферу державного фінансового контролю, утому числі при-
ведено порівняльний аналіз із сучасною системою державного фінансового контролю в Україні. 
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Постановка проблеми. Реформи другої полови-
ни ХІХ століття, що відбулись у Російській імперії, 
призвели до перетворень не тільки у суспільно-по-
літичному житті країни, але і до оновлення системи 
державного управління, у тому числі і фінансового 
контролю. Військово-поліцейська система держави, 
що проіснувала тридцять років, зі смертю Миколи I 
все більше почала проявляти свої недоліки як в по-
будові державного механізму управління, так і в його 
правовій регламентації [1, с. 4].

Метою написання статті є здійснення ґрунтовно-
го аналізу системи держаного фінансового контролю 
у другій половині ХІХ століття та визначення осно-
вних тенденцій розвитку цієї сфери.

Аналіз останніх досліджень. Вивченню питань 
державного фінансового контролю свої праці при-
святили такі вчені, як Бліох І. С., Захарова Л. Г., Коло-
мієць О. Г., Сакович В. О., Татаринов В. О. та ін.

Виклад основного матеріалу. Поразка в Крим-
ській війні (1853–1856 рр.) виявила реальне стано-
вище у державі, у тому числі й у такій сфері як фі-
нанси. За час війни (1853–1856 р.) дефіцит бюджету 
з витрат зріс майже в сім разів (з 9 млн. руб. сріблом 
майже до 61 млн.), а загальна сума дефіциту – у шість 
(з 52 млн. до 307 млн. руб.). Більш ніж на 50 % зни-
зилась забезпеченість паперових грошей у золоті. 
Загроза фінансової кризи у державі почала стимулю-
вати владу до пошуку шляхів розв’язання цієї про-
блеми. 

Так, ознайомившись з державним розписом на 
1857 рік, імператор запропонував членам Комітету 
фінансів надати думки щодо заходів, які здатні при-
вести державні доходи і витрати в належний стан 
і взагалі вивести державу з цього скрутного фінан-
сового становища [2, с. 154]. У державний розпис 
повинні були вносяться всі доходи і витрати держави, 
які встановлюються не більше як на один рік за ви-

значеною законодавством процедурою. Жодні по-
датки, мита та збори на користь держави, а також 
і державні позики не можуть бути визначені інакше, 
як у законодавчому порядку.

З другої половини ХІХ ст. у фінансовій системі 
Російської імперії спостерігається криза, яка вимагає 
не тільки прийняття рішучих дій у економічній сфе-
рі держави [3, с. 305], а й, що особливо важливо, 
рішучих  правових заходів, пов’язаних з удоскона-
ленням управління фінансами, що було обумовлено 
не тільки веденням війни, кріпацтвом, яке призводи-
ло до низького темпу економічного зростання, тех-
нічної відсталості, але і безладом, який існував  
в бюджетній сфері країни.

Натхненником і творцем реформи управління 
фінансами і системи державного фінансового контр-
олю у Російській імперії став Валеріан Олександро-
вич Татаринов (1816–1871 рр.). У кінці 1855 року він 
був відправлений у відрядження за до країна Західної 
Європи (Франції, Бельгії, Пруссії та Австрії) з метою 
вивчення систем звітності і визначення ступеня мож-
ливості застосування досвіду цих держав в Росії. 
Після повернення в 1858 році їм були складені до-
кладні описи таких систем [4–7]. Увесь зібраний 
матеріал він узагальнив у роботі «Загальний порів-
няльний огляд систем державної звітності у Франції, 
Бельгії, Австрії, Пруссії» [8].

У своїх доповідях і в проекті фінансово-контр-
ольної реформи В. О. Татаринов намагався розв’язати 
питання не тільки фінансового контролю, але і всьо-
го управління фінансами в цілому, саме в цьому, на 
нашу думку, була його найважливіша заслуга. Він 
вважав, що державна звітність кожного краю тісно 
пов›язана з його фінансовими установами, тому для 
повноцінного усвідомлення наявних в Європі систем 
звітності та правильного висновку про ступінь мож-
ливості впровадження тієї чи іншої системи у Росій-
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ській імперії, необхідно вивчити в відвіданих ним 
державах, незалежно від порядку звітності, процес, 
умови та форми руху капіталів, систему кошторисів  
та ін. [8, с.3]. Усі попередні спроби перетворення 
ревізійної справи зводилися до пропозицій змінити 
безпосередньо організаційну структуру і порядок 
діяльності тільки контрольних установ. 

У свою чергу, В. О. Татаринов дійшов висновку, 
що в основі фінансових систем названих держав 
лежать єдині основи, які можливо використати і в Ро-
сії при організації діяльності бюджетної, касової 
і контрольної справи. Серед них він виділив наступ-
ні: 1) систематичне і єдине (одноманітне) для всіх 
управлінь складання і виконання кошторисів, які 
повинні відображати всі без винятку державні кошти 
і потреби; 2) усі необхідні витрати повинні бути об-
ґрунтовані розрахунками; 3) статті кошторисів пови-
нні слугувати незмінними межами для витрат, непри-
пустима перевитрата по одній статті за рахунок еко-
номії по іншій; 4) кошториси мають складатися 
в певні терміни; 5) створення єдиної ревізійної ін-
станції, незалежної від виконавчої влади – Держав-
ного контролю, органи якого здійснюють ревізію по 
дійсним актам і документам та ін. Наголошувалося 
на необхідності зосередження всіх коштів виключно 
в касах Міністерства фінансів з метою усунення роз-
порошення державних коштів, а також не відобра-
ження в бюджеті значної частини доходів, і як на-
слідок - введення попереднього контролю. При цьо-
му він повинен був здійснюватися не Міністерством 
фінансів, так як це призвело б до дублювання функ-
цій двох ревізійних інстанцій, а саме Державним 
контролем. 

У жовтні 1858 імператору Олександру II були 
представлені записки В. О. Татаринова та його «За-
гальний порівняльний огляд систем державної звіт-
ності у Франції, Бельгії, Австрії, Пруссії», а також 
доповідь Державного контролера «Про застосування 
до Росії основних засад державної звітності, при-
йнятих в іноземних державах», у якій  були зроблені 
висновки, що в Росії попередній контроль не про-
водився, а перевірка виконавців відокремлена від 
перевірки розпорядників, а Державний контроль 
проводив перевірку по загальним міністерським зві-
там, тим самим не досягаючи мети дійсного конт-
ролю. 5 листопада 1858 року проект організації ді-
яльності бюджетної, касової і контрольної справи 
в Росії, в основу якого були покладені ці праці, було 
розглянуто Радою міністрів.

13 лютого 1859 року Вища комісія закінчила 
свою роботу і висловила одностайну думку про необ-
хідність утілення в життя проекту В. О. Татаринова. 
У проаналізованих положеннях нічого не говорилося 

про необхідність надання характеру гласності дер-
жавному розпису доходів і витрат, оскільки це був 
досить кардинальний крок для того часу. Слід наго-
лосити на тому, що навіть на сьогоднішній день прин-
ципу гласності фінансів дотримуються не повною 
мірою.

За розпорядженням імператора доповідь, яка під-
готувала Комісія, була зачитана в Раді міністрів, за-
для того, щоб переконати їх у необхідності присту-
пити до кардинального удосконалення фінансової 
системи Російської імперії [9, с. 100]. З боку розпо-
рядчих установ проект реформи викликав різкі за-
перечення проти самої ідеї перетворень, принципів, 
що лежать в основі пропонованих змін, а також про-
ти шляхів впровадження цих принципів. Значна кіль-
кість супротивників було серед реформування сис-
теми державного фінансового контролю. Вони як 
і раніше, посилалися на недоцільність здійснення 
Державним контролем документальної ревізії, зва-
жаючи на необхідність збільшення в цьому випадку 
його штату і витрат на утримання. 

Незважаючи на всі розбіжності 18 лютого 1859 
Олександром II була затверджена доповідь, пред-
ставлена Вищою комісією, і утворена Спеціальна 
комісія для розробки правил і форм кошторисного, 
касового і ревізійного порядку на чолі з В. О. Тата-
ріновим. Реалізація фінансово-контрольної реформи 
проводилась поетапно за кількома напрямками.

Перший етап почався з утвердження 22 травня 
1862 року «Правил про складання, розгляд, затвер-
дження та виконання державного розпису і фінансо-
вих кошторисів Міністерств і Головних Управлінь». 
[10].

Згідно з цим документом всі державні доходи 
і витрати, за винятком спеціально визначених, під-
лягали включенню в державного розпису; міністер-
ства не могли відтепер мати власні джерела доходів, 
самостійно змінювати кошторисне призначення кре-
дитів, накопичувати невикористані залишки асигно-
ваних сум. Після закінчення дії витратних коштори-
сів невитрачені кошти повинні були повертатися до 
казначейства. 

Крім того, у Правилах затверджувалися принци-
пи єдності бюджетного фонду (зосередження в бюд-
жеті всіх доходів незалежно від джерел їх надходжен-
ня) і цільового витрачання грошових коштів, вводи-
лася нова бюджетна класифікація, встановлювалася 
єдина форма для кошторисів доходів і видатків. Дані 
положення кошторисних правил багато в чому по-
легшували контроль за фінансовою діяльністю дер-
жави, встановили чітку схему бюджетного процесу, 
що здійснювалася Міністерством фінансів і Держав-
ним контролем [11, с. 357].
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Якщо раніше при складанні державного розпису 
фактично виключно Міністерство фінансів здійсню-
вало попередній фінансовий контроль, то відтепер 
на цій стадії, як видно з положень зазначеного акта, 
досить серйозна роль відводилася Державному 
контролю і Державній Раді [10]. Таким чином, у ре-
зультаті прийняття зазначених Правил, Державний 
контроль наділявся правом провадження попередньо-
го фінансового контролю на стадії складання держав-
ного бюджету. Також важливим є той факт, що з квіт-
ня 1863 року на Державний контроль було покладено 
обов’язок перевіряти кошториси всіх звітних перед 
ним відомств [12, ч. 1, с 163]. З одного боку, це була 
позитивна тенденція, оскільки повноваження спеці-
алізованого контрольного органу з питань виконання 
попереднього фінансового контролю розширювали-
ся, але з іншого - виникала небезпека дублювання 
функцій Міністерства фінансів і, як наслідок – про-
блеми у розмежуванні їх компетенції.

Другий етап розпочався з 1864 року. У якості 
експерименту в Санкт-Петербурзі вводилася система 
єдності кас [13], а з 1866–1868 рр. – на території 
всієї країни [14] одночасно передбачалося наділити 
Державний контроль правом здійснення попередньо-
го контролю на стадії виконання бюджету. Однак 
проти цього нововведення клопотав міністр фінансів 
М. Х. Рейтерн, вказуючи на те, що це потягне за со-
бою величезне розпорошення діловодства, що упо-
вільнить систему адміністративних розпоряджень за 
господарськими операціями та ще більше обтяжить 
контрагентів, а також призведе до уповільнення та 
посилення пов›язаних з цим витрат і збитків [12, ч. 1, 
с 155]. З огляду на викладене, Рада міністрів при-
йняла рішення відмовитися від проведення Держав-
ним контролем попереднього контролю при введен-
ні системи єдності кас.

Третій етап передбачав здійснення ревізійного 
порядку, в основі якого знаходилося створення, не-
залежного, всеосяжного Державного контролю, який 
здійснював перевірки дійсних документів.

Рішенням Вищої комісії, яка розглядала проект 
В. О. Татаринова, був складений перелік відомств, 
капітали яких можуть бути вилучені із загального 
порядку проведення ревізії. Причому коло цих уста-
нов було досить широке.

У рамках перетворень ревізійної системи можна 
відзначитит наступні заходи:

а) з введенням системи єдності кас Державний 
контроль наділявся правом здійснення ревізій по 
дійсним документам, в зв’язку з чим скасовувалося 
перевірки генеральних звітів, а для закінчення ревізій 
документів за минулі роки були складені в 1864, а по-
тім і в 1875 роках спрощені правила їх проведення;

б) Державний контроль отримав право здійснен-
ня фактичного контролю, а пізніше і попереднього 
на стадії виконання державного бюджету;

в) відбулася зміни організаційних основ Держав-
ного контролю. Так, після початку експерименту 
в Санкт-Петербурзі з метою проведення своєчасної 
документальної ревізії була утворена Тимчасова ре-
візійна комісія – нова контролююча установа [15].

З 1 січня 1865 року в 12 губерніях, що входили 
до складу Санкт-Петербурзького, Одеського та Ризь-
кого військових округів, були створені місцеві контр-
ольні установи - контрольні палати, які стали право-
наступниками контрольних відділень казенних палат, 
що перебували у віданні Міністерства фінансів. 
У зв’язку з цим 21 грудня 1864 було прийнято «Тим-
часове положення про місцеві контрольні установи».
[16–17]. 22 березня 1865 року було вирішено створи-
ти з 1 січня 1866 року самостійні Контрольні палати 
у всіх губерніях Російської імперії [18].

3 січня 1866 року затверджено нове «Тимчасове 
положення про місцеві контрольні установи» [19]. 
Контрольні палати перебувають в безпосередньому 
віданні Державного контролю і у всіх своїх діях зві-
тують перед ним, місцеві посадові особи не втруча-
ються в їх діяльність і не мають права давати їм 
будь-які розпорядження.

Державний контроль, як спеціалізований орган 
фінансового контролю в перші роки після реформ 
мав наступну структуру: Державний контролер, Рада 
Державного контролю, Тимчасова ревізійна комісія 
(з 1863 року), департаменти цивільних, військових 
і морських звітів (до 1870 року), контрольні палати 
в губерніях. Але разом з тим, його структура надалі 
не залишилася незмінною [20–22]. У процесі про-
веденої фінансово-контрольної реформи не було 
прийнято нового єдиного нормативного акту, який би  
визначив правовий статус Державного контролю, 
його права та обов›язки та порядок проведення ним 
ревізій, що в подальшому позначалося на якості про-
веденого ним контролю. Для приведення в більш 
суворий і систематичний порядок методики ревізії 
посадових осіб Державного контролю для керівни-
цтва видавалися різні інструкції. Система державної 
звітності, яка введена з 1864 року, ґрунтувалася на 
нормативних актах, які, як правило, мали підзакон-
ний характер, що в свою чергу негативно позначало-
ся на ефективності проведених контрольних заходів 
[23, с. 133–136].

Основоположним правовим актом, який деякою 
мірою усунув недоліки правового регулювання ді-
яльності реформованого Державного контролю і за-
кріпив всі зміни в його організації, формах, методах 
контролю, стало «Учреждєніє Державного контро-
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лю» (далі – Учреждєніє), затверджене 28 квітня 
1892 року. Прийняття даного документа, на наш 
погляд, завершило формування правової бази здій-
снення державного фінансового контролю в XIX сто-
літті у Російській імперії.

В основу даного акта було покладено проект, роз-
роблений посадовими особами Державного контролю. 
При цьому над ним велася ґрунтовна робота: проект 
направлявся для обговорення в усі міністерства та 
головні управління, а потім на підставі поданих заува-
жень і пропозицій було складено остаточний варіант. 
Досвід прийняття такого роду нормативних правових 
актів необхілно, на нашу думку, було б запровадити 
і в сучасну практику законодавчого процесу в Україні.

Відповідно до «Учреждєнія Державного контр-
олю» останній, будучи окремою частиною держав-
ного управління, спостерігав за законністю і правиль-
ністю розпорядчих та виконавчих дій по приходу, 
витраті і зберіганню капіталів, які знаходяться у віда-
нні підзвітних йому установ. На даний орган покла-
дався обов’язок з контролю не тільки за законністю 
і правильністю фінансових операцій з бюджетними 
коштами, але і за ефективністю їх використання.

Як підзвітні Державному контролю органів 
і установ вказувалися: всі урядові встановлення, за 
винятками, закріпленим в діючих законах і особли-
вих наказах; земські, міські і станові організації, 
а також приватні компанії та товариства, які були 
йому підзвітні на підставі діючих законів, особливих 
наказів або затверджених урядом статутів (ст. 944 
Установи). З огляду на це, ми можемо зробити висно-
вок, що Державний контроль так і не став органом, 
що здійснює всеосяжний фінансовий контроль.

Основними завданнями Державного контролю 
була перевірка фінансових кошторисів, перевірка 
звітності по обігу грошових котів, за правильністю 
та доцільністю кошторисної класифікації; розробка 
заходів до вдосконалення правил і форм розрахунку 
звітності та ін.

Таким чином, завдання, які стояли перед Держав-
ним контролем в кінці XIX століття є аналогічними 
завданням, що сьогодні стоять перед сучасними віт-
чизняними органами фінансового контроля.

Коротко розглянемо особливості державного фі-
нансового контролю, що здійснювався на місцевому 
рівні контрольними палатами, що входять безпосе-
редньо в систему органів Державного контролю.

Правовий статус контрольних палат останньої 
чверті XIX століття визначався «Загальним губерн-
ським учрежденієм» [24].

У рамках зазначених функцій контрольні палати 
наділялися повноваженнями щодо здійснення ревізій 
по шнуровим книгам і реальним документам грошо-

вих оборотів губернських і повітових казначейств 
і кас спеціальних збирачів; ревізій по звітності кас 
і по чинним документам оборотів управлінь, що роз-
поряджаються кредитами і збором державних дохо-
дів; перевірок по шнуровим книгам і дійсним доку-
ментам правильності оборотів матеріального майна; 
та ін.

Порядок ревізійної діяльності даних органів ана-
логічний в процедурному плані порядку діяльності 
центрального апарату Державного контролю: пере-
вірки тут також здійснювалися ревізорами, а оста-
точне рішення по ним приймалися «загальним збо-
ром палати», що складається з керуючого, його по-
мічника і старших ревізорів. «Загальні збори» роз-
глядали результати проведених перевірок і давали по 
ним висновки; обговорювали ефективність фінансо-
вих операцій; розглядали претензії щодо повернення 
до скарбниці неправильно зарахованих до неї грошо-
вих і матеріальних капіталів, а також справи за пре-
тензіями до скарбниці приватних осіб; розв’язували 
деякі спірні питання, що виникали при ревізіях та ін.

Порівняльний аналіз «Загального губернським 
учрежденія» щодо питання контрольних палат та 
Тимчасового положення про місцеві контрольні уста-
нови 1866 року, вказує, що правовий статус контр-
ольних палат був лише уточнено, та якихось карди-
нальних змін при цьому внесено не було [24–25]. 

Висновки. Підводячи підсумок можна сказати , 
що в другій половині XIX століття були проведені 
корінні перетворення в сфері управління фінансами, 
які призвели до значних змін у правовому регулю-
ванні державного фінансового контролю. Відбулося 
вдосконалення правового положення спеціалізовано-
го органу фінансового контролю - Державного контр-
олю. У той же час не можна повністю виключати із 
системи органів фінансового контролю Міністерство 
фінансів. Позитивними обставинами, що сприяли 
в цілому розвитку правових та організаційних основ 
фінансового контролю, можна назвати наступні: при-
йняття основоположних нормативних правових актів, 
які детально регламентували порядок складання, 
розгляду і виконання фінансових кошторисів ві-
домств, а також державної розпису доходів і витрат, 
що остаточно закріпили статус Державного контро-
лю; відбулася відмова від системи «генеральної звіт-
ності», наділення Державного контролю правом на 
проведення ревізій по дійсним документами не тіль-
ки виконавців, а й розпорядників, а також введення 
попереднього і фактичного контролю, здатних по-
передити або запобігти вчинення незаконних дій 
з коштами державного бюджету; створення на місцях 
самостійних органів фінансового контролю, підзвіт-
них Державному контролю.
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Однак прийняті нормативні правові акти відріз-
нялися певною недосконалістю, зокрема, надані ор-
ганам фінансового контролю повноваження не від-
повідали повною мірою тим завданням, які перед 
ними стояли. Поділяємо при цьому точку зору 
В. А. Саковича, відповідно до якої повноваження 
Державного контролю сформульовані так, що не зо-
всім зрозумілим є те, в якій ролі він виступає в сфері 
владних відносин або він сам наділений нею [12, ч. 1, 
с. 209–210].

Отже, правова база державного фінансового 
контролю, що склалася до кінця XIX століття також 
вимагала подальшого вдосконалення. У той же час, 
оцінюючи систему державного фінансового контр-
олю, в цілому сформувалася в Росії до кінця 
XIX століття, можна вважати, що це була якісно 
нова модель в порівнянні з тією, яка існувала до 
цього протягом декількох століть. Це можна до-
слідити за допомогою певних тенденцій становлен-
ня і розвитку системи державного фінансового 
контролю в цей період. Це пов’язано з тим, що 

спостерігалося значний вплив загальних реформ 
в Російській імперії у сфері державного управління, 
які також вплинули на інститут фінансового контр-
олю. В цей період був створений окремий, неза-
лежний орган державного фінансового контролю, 
який став на чолі всієї його системи. Протягом 
першої половини XIX століття спостерігається 
зниження ролі загальнодержавного фінансового 
контролю (отримує розвиток відомчий фінансовий 
контроль, особливо контроль Міністерства фінан-
сів). У той же час після реформ 60-х років і аж до 
кінця століття спостерігається зворотна тенденція 
у вигляді вдосконалення правової бази системи 
державного фінансового контролю, посиленні по-
зиції Державного контролю як незалежного органу 
фінансового контролю в державному механізмі, 
спостерігається тенденція децентралізації держав-
ного фінансового контролю, основною формою 
фінансового контролю стає документальна ревізія, 
у діяльність органів фінансового контролю вводять-
ся елементи гласності.
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ПРАВОВОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ ИНСТИТУТА ФИНАНСОВОГО КОНТРОЛЯ В РОССИЙСКОЙ 
ИМПЕРИИ ВТОРОЙ ПОЛОВИНЫ XIX ВЕКА

Статья посвящена изучению вопросов государственного финансового контроля во второй половине XIX века 
на территории Российской империи. Автором осуществлен подробный анализ тенденций развития этой сферы 
того времени, а также сделано периодизацию изменений и нововведений в сферу государственного контроля, 
в том числе приведены сравнительный анализ с современной системой государственного финансового контроля 
в Украине.
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LEGAL REGULATION OF THE INSTITUTE OF FINANCIAL CONTROL IN THE RUSSIAN EMPIRE 
OF THE SECOND HALF OF THE XIX CENTURY

Problem setting. Reforms of the second half of the nineteenth century, that took place in the Russian Empire, led to 
the transformations not only in the socio-political life of the country, but also to the renewal of the system of public 
administration, including financial control. The military-police system of the state, with the death of Nicholas I, began to 
show more and more its disadvantages both in the construction of the state control mechanism and in its legal regulation.

Target of research. The purpose of the article is to carry out a thorough analysis of the system of state financial 
control in the second half of the nineteenth century and identify the main trends in the development of this area.

Analysis of recent research and publicaions. The issues of public financial control had been sudied by suc scholars  
as Blioch I. S., Zakharova L. G., Kolomiets O. G., Sakovich V. O., Tatarinov V. O. and others.

Article’s main body. The article is devoted to the study of the issues of public financial control in the second half of 
the nineteenth century on the territory of the Russian Empire. The author carried out a thorough analysis of the trends in 
the development of this field at that time, as well as the periodization of changes and innovations in the sphere of state 
financial control, including a comparative analysis with the modern system of state financial control in Ukraine.

Conclusions and prospects for the deveopment. In the second half of the XIX century the fundamental changes 
were made in the field of financial management that are led to significant changes in the legal regulation of public financial 
control. However, the adopted normative legal acts characterized by some imperfection. At the same time, evaluating the 
system of public financial control that had been formed in before the end of the XIX century, we can assume that it was 
a qualitatively new model in comparison with that one what existed before for several centuries

Keywords: financial control, state financial control, history of development of state financial control.
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