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БЮДЖЕТНОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА 

В ДОРЕВОЛЮЦИОННЫЙ ПЕРИОД (ДО 1917 Г.) 

Аннотация. Исследование посвящено зарождению и эволюции одной из ключевых со-
ставляющих современного российского права – ответственности за нарушение бюджет-
ного законодательства. Показано зарождение прообраза данной ответственности в Рус-
ской Правде, ее эволюция в Судебниках и Воинских артикулах, развитие данной категории 
в Общем уставе счетном и Уложении о наказаниях уголовных и исправительных, а также 
ее состояние накануне революционных событий, произошедших в начале ХХ в. 

Цель исследования – проанализировать историческое развитие ответственности 
за нарушение бюджетного законодательства в дореволюционный период, показать его 
особенности в зависимости от конкретного исторического периода. В работе главным 
образом был задействован историко-правовой метод для анализа исторических докумен-
тов и исследования развития вышеотмеченной ответственности, а также формаль-
но-догматический метод для изучения содержания законов русского государства дореволю-
ционного периода.

В заключение сделан вывод о неразвитости вышеуказанной правовой категории, про-
анализированы некоторые причины, послужившие «историческим тормозом» для развития 
ответственности за нарушение бюджетного законодательства в дореволюционный пери-
од, приведены исторические примеры, отображающие незаинтересованность в таком раз-
витии. Автором обращается внимание на тот факт, что ответственность за наруше-
ние бюджетного законодательства в тот исторический период не получила своего соот-
ветствующего развития, и применительно к дореволюционному периоду истории финан-
сового права можно говорить лишь о прообразе данного вида ответственности. 
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the development of this category in The General Regulations of Accounts and The Code of Criminal 
and Correctional Punishments, as well as its state on the eve of the revolutionary events that oc-
curred in the early twentieth century. 

The purpose of the research is to analyze the historical development of responsibility for viola-
tion of budget legislation in the pre-revolutionary period, to show its features according to a specific 
historical period. The work mainly uses historical and legal method to analyze historical documents 
and research of development of above-mentioned responsibility, as well as the formal-dogmatic 
method to study the content of laws of the Russian state in the pre-revolutionary period.

It was concluded that the above-mentioned legal category was not properly developed, some 
of the reasons were analyzed and they were «historical obstacle» for the development of responsi-
bility for violation of budget legislation in the pre-revolutionary period, some historical examples 
showing disinterest in this development were given. The author draws attention to the fact that the 
responsibility for violation of budget legislation in that historical period did not receive its correspond-
ing development, and in relation to the pre-revolutionary period of history of financial law, we can only 
talk about the prototype of this type of responsibility.

Key words: responsibility; liability; budget law; violation of budget legislation; budget violation; 
budget legislation; history of public finance; pre-revolutionary Russia.

О
тветственность за нарушение бюд-
жетного законодательства - одна из 
основополагающих правовых катего-

рий. С течением времени и усложнением право-
вого регулирования общественных отношений 
необходимость такой ответственности стреми-
тельно возрастает. «По мере развития и усложне-
ния финансово-правового регулирования возни-
кает острая потребность в более тщательном 
осмыслении эволюции основных финансовых 
институтов» [1, с. 4]. Как известно, чтобы не повто-
рять исторических ошибок в настоящем и буду-
щем времени необходимо знать историю разви-
тия конкретного вопроса. В нашем случае необхо-
димо знать эволюцию ответственности за наруше-
ние бюджетного законодательства. Кроме того, 
«по мере продвижения нашего общества по пути 
рыночных реформ и создания экономических 
основ подлинно демократического общества воз-
никает острая потребность в более тщательном 
осмыслении эволюционного развития основных 
финансовых институтов» [2, с. 5].

Анализ развития ответственности за нару-
шение бюджетного законодательства необходимо 
начать с одного из самых ранних источников права 
Киевской Руси – Русской Правды. К сожалению, в 
силу исторического развития законодательства 
того времени, в нем не содержалось упоминания 
о возможных посягательствах на публичные 
финансы в общем и о нарушениях бюджетного 
законодательства, в частности. «Очевидно, Рус-
ская Правда различает право, уголовное и граж-
данское; деяния первого рода она признаёт граж-
данскими правонарушениями, деяния второго 
рода – уголовными преступлениями» [3, с. 421]. 

Необходимо отметить, что Русская Правда 
вообще не содержала раздела, посвященного 
ответственности за преступления против государ-
ственной власти и государственной собственно-

сти. Эти деяния относились к преступлениям про-
тив князя как физического лица и его имущества: 
«55. А у кого [что] пропало, но будет [обнаружено] 
в наличии, пусть наличное возьмет, а за [каждый] 
год пусть возьмет по полугривне. Если же налич-
ного не будет, а это был княжеский конь (выде-
лено нами – М.Ш.), то платить за него 3 гривны, а 
за других по 2 гривны» [4, с. 14]. Отсутствие поня-
тия государственной собственности в то время 
подтверждаются словами В.И. Сергеевича: «Рус-
ская правда, написанная в самом начале ХII 
века… говорит только о частной собственности, 
которая делится и наследуется. <…> Была общая 
собственность членов семьи и даже членов рода, 
которая при желании могла делиться, и только» 
[5, с. 372]. Факт отсутствия понятий государствен-
ной собственности и преступлений против госу-
дарства можно объяснить степенью развития пра-
вовых и общественных институтов в то время, а 
также отсутствием представления о государстве и 
государственной власти, существующее в совре-
менном понимании. 

Заслуживают внимания также и Судебники 
1497 и 1550 гг. (Великокняжеский и Царский соот-
ветственно). Судебник 1497 г. был утвержден 
великим князем Иваном III и Боярской думой и 
основывался в основном на нормах Псковской 
судной грамоты и Русской Правды. Судебник 1550 
г. был утвержден принятием специального доку-
мента – Стоглава [6, с. 321] на Стоглавом соборе, 
который «был вызван прежде всего необходимо-
стью принять срочные меры против наиболее 
вопиющих нарушений основных устоев церков-
но-монастырского быта» [7, с. 426, 427]. Судеб-
ники имели более четкую структуру1 и разделы, 

1  Понятие «структура» в данном случае можно 
отнести лишь к Судебнику Ивана IV (1550 г.), поскольку 
Судебник 1497 г. имел достаточно хаотичное строение, 
его текст не был разделен на отдельные статьи, отсут-
ствовала систематизация.
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посвященные судебному процессу, гражданскому, 
уголовному праву и т.д. В них появился особый 
раздел, посвященный преступлениям против госу-
дарственной власти (крамола) и церкви. Так, ст. 9 
Великокняжеского судебника (1497 г.), перечисляя 
особо опасные преступления против государства, 
закрепляла следующее: «А государскому убойце 
и коромолнику, церковному татю, и головному, и 
подымщику, и зажигалнику, ведомому лихому 
человеку живота не дати, казнити его смертною 
казнью» [8, с. 36 - 43]. Схожее положение можно 
найти в ст. 61 Царского судебника (1550 г.). Однако 
в данных документах по-прежнему не получила 
свое закрепление ответственность за хищения из 
казны. Думается, что это происходило вследствие 
того, что в данных источниках на тот момент вре-
мени еще не появились зачатки юридической 
ответственности в ее современном понимании, а 
уголовное право на тот момент своего развития 
разновидностей подобных преступлений пока не 
знало.

В период правления Алексея Михайловича 
(1645-1676 гг.) в 1654 г. был создан Приказ счет-
ный – прообраз современных органов государ-
ственного (муниципального) финансового кон-
троля. «Он был, по мнению историка российских 
финансов И.И. Блёха, высшим контрольным учре-
ждением. Собственно счетный приказ, или Приказ 
счетных дел, — прототип позднее образованного 
государственного контрольного органа» [9, с. 11], 
а его главной задачей было «ведать всего Москов-
ского государства приход и расход, и остаток по 
книгам за многие годы» [10, с. 131]. Данный госу-
дарственный орган вместе с Приказом Большой 
казны, созданным в 1621 - 1622 гг. по настоянию 
патриарха Филарета, и Казенным царским прика-
зом, основанным еще в период правления Ивана 
III, осуществляли подсчет государственных дохо-
дов и контроль государственных расходов. Однако 
до появления публичного финансового контроля, 
а также одной из самых вероятных форм его реа-
лизаций – ответственности за нарушение бюджет-
ного законодательства – было еще далеко. 

Одно из первых упоминаний об ответствен-
ности за посягательство на государственные 
деньги можно встретить в период царствования 
Петра I (1682 - 1725 гг.). Характерным примером в 
данном случае можно считать Артикул воинский 
1715 г., хотя, по сути, он являлся военным процес-
суально-уголовным кодексом. В частности, в гл. 
21 («О зажигании, грабительстве и воровстве») 
содержался Артикул 194, в котором упоминалось 
следующее: «Кто его величества или государ-
ственные деньги в руках имея, из оных несколько 
утаит, украдет, и к своей пользе употребит, и в рас-
ходе меньше записано и сочтено будет, нежели 
что он получил, оный живота лишится и имеет 

быть повешен. Тую же казнь чинить и тем, кои 
ведая про то, а не известят» [11, с. 202, 203]. Арти-
кул воинский 1715 г. в области закрепления ответ-
ственности за хищения из казны можно считать 
прогрессивным законом, поскольку благодаря ему 
законодательство Российского государства полу-
чило существенное развитие в области санкций 
за посягательство на казенные средства. Однако 
при анализе вышеуказанной нормы нетрудно 
заметить, что Артикул воинский по своей природе 
еще не совсем отошел от порядка построения 
норм в Русской Правде и Судебниках, поэтому 
данный вид посягательства в то время рассматри-
вается как уголовное преступление («утаит, укра-
дет»). 

В качестве документа, демонстрировавшего 
дальнейшее развитие ответственности за казно-
крадство1, необходимо упомянуть Морской устав 
1720 г., разработанный также при Петре I. В ст. 130 
указанного документа («Кто государство или госу-
дарственное украдет») закреплялось следующее: 
«Кто Его Величества или Государственные деньги, 
или провиант в руках имея, из оных несколько 
утаит, украдет и к своей пользе употребит, и в рас-
ходе меньше записано и сочтено будет, нежели 
что он получил: оный имеет быть живота лишен; 
тую же казнь чинить и тем, кои ведая про то, а не 
известят» [12, с. 180]. Нетрудно заметить, что ст. 
130 Морского устава и Артикул 194 по общему 
содержанию преступлений и наказаний за них 
являются достаточно схожими, что вполне объяс-
нимо малым разрывом во времени создания Арти-
кула воинского и Морского устава (1715 и 1720 гг. 
соответственно). Законодательная техника того 
времени все еще не могла очертить самостоя-
тельные признаки ответственности за казнокрад-
ство, и поэтому санкции за такие нарушения 
носили только уголовно-правовой характер.

Неудовлетворительное состояние публич-
ных финансов российского государства в 1810 г. 
сподвигло императора Александра I (1801 - 1825 
гг.) сосредоточиться на вопросах доходов и расхо-
дов государства. Так, великим реформатором и 
приближенным императора М.М. Сперанским соз-
дается проект кардинальных преобразований в 
области бюджетной системы, денежного обраще-
ния и государственного кредита – «План финан-
сов», основные положения которого являются 
актуальными и на сегодняшний день. Одной из 
основных своих задач М.М. Сперанский «видел в 
устранении бесконтрольности в бюджетном деле 
и в приведении расходной части бюджета в стро-
гое соответствие с доходной частью» [13, с. 33]. 

1  Именно так можно назвать прообраз ответ-
ственности за нарушение бюджетного законодатель-
ства, существовавший в дореволюционном периоде 
российской истории.
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Относительно реформирования и устройства 
бюджета М.М. Сперанский выделял следующие, 
наиболее важные положения: 

«1) обеспечить гласность в утверждении и 
исполнении бюджета; 

2) предоставить бюджету силу закона; 
3) установить принцип рационального расхо-

дования государственных средств и учреждать 
расходы «по приходам» [14, с. 30]. 

Помимо вышеперечисленного, «План 
финансов» содержал и некоторые новеллы в 
области ответственности за хищение казенных 
средств, которые, выражаясь современным язы-
ком, являлись прообразом проспективной (пози-
тивной) ответственности, а именно: «Министер-
ство Финансов не может ввести, под собственною 
и личною его ответственностью, никакого в тече-
ние года нового расхода, который не будет учре-
жден и уполномочен…» [14, с. 49]. В «Плане 
финансов» также можно обнаружить зачатки при-
остановления финансирования и мер взыскания: 
«Если бы Министерство Финансов усмотрело в 
какой-либо части важную передержку или суммы, 
остающиеся без употребления, то оно приоста-
навливает дальнейшую выдачу, и дело вносится в 
Совет (Государственный Совет. – М.Ш.) на уваже-
ние» [14, с. 48]; «Генеральный Директор государ-
ственных счетов в сфере управления финансов 
обязан «преследовать всех тех, кои или не дают 
отчетов, или по отчетам сим окажутся под взыска-
нием» [14, с. 95]. Анализируя вклад М.М. Сперан-
ского в финансовую науку в целом и в науку бюд-
жетного права, в частности, необходимо отметить, 
что его идеи несли прогрессивный и реформатор-
ский характер. Это было действительно новое 
слово в науке финансового и бюджетного права. 
Однако из-за противодействия консервативных 
дворянских кругов многочисленные перспектив-
ные предложения М.М. Сперанского так и не были 
претворены в жизнь, несмотря на одобрение их 
императором и Государственным Советом. 

В отличие от Морского устава и Воинских 
артикулов, которые были описаны выше, Свод 
законов уголовных 1842 г. и Уголовное уложение 
1845 г., созданные при Николае I (1825 - 1855 гг.), 
являлись гораздо более обширными и системати-
зированными. Например, гл. XI («О преступле-
ниях и проступках чиновников по некоторым осо-
бенным родам службы») [15, с. 699] содержала 
Отдел V («О преступлениях и проступках Казна-
чеев и вообще чиновников, коим вверено хране-
ние денежных сумм»), предусматривающий ответ-
ственность, в основном, за преступления чинов-
ников в области хранения государственных денег. 
Раздел VII («О преступлениях и проступках про-
тив имущества и доходов казны») [15, с. 714] в гл. 
I («Положения общие») за «неозначенное похи-

щение казенной собственности» устанавливает 
такую же ответственность, как и за «похищение 
собственности частной и с таким же оных разде-
лением по роду того похищения, совершенного 
посредством разбоя, грабежа, воровства-кражи, 
воровства-мошенничества, или утайки, и по обсто-
ятельствам, то преступление сопровождавшим». 

В 1855 г. на российский престол восходит 
Александр II (1855 - 1881 гг.). В числе его много-
численных преобразований (Судебная и Земская 
реформы 1864 г., Военная реформа 1874 г.) значи-
тельное место занимают и финансовые реформы 
1860-х годов, одним из результатов которых явля-
ется появление Общего устава счетного [16, с. 82]. 
В ст. 367 данного Устава устанавливается вид 
ответственности за нарушение «Уставов Счет-
ных»: «Виновные в нарушении Уставов Счетных 
подвергаются наказаниям уголовным или испра-
вительным по Уложению о Наказаниях и в порядке, 
предписанном о судопроизводстве по делам о 
преступлениях и проступках (Устав Уголовного 
Судопроизводства. – М.Ш.), с наблюдением… 
особенных правил (изложенных в Уставах Счет-
ных. – М.Ш.)». В главе первой («О взысканиях по 
счетной части») данного Устава указывается, что 
«если при проверке книг или отчетов подчинен-
ных инстанций в Департаментах Министерств, 
или отчетов сих последних в Государственном 
Контроле, а равно по особым случаям, откроются 
пропущенными какие-либо начеты, которые по 
правилам ревизии могли бы быть в свое время 
обнаружены, то при обращении таковых начетов 
на самих приходорасходчиков, как лица непосред-
ственно в том виновных, хотя бы они и получили 
уже квитанции, ревизоры подвергаются ответ-
ственности на законном основании…» (ст. 368).     

В период правления Александра III (1881 - 
1894 гг.) принимается Уложение о наказаниях уго-
ловных и исправительных [17, с. 1] 1885 г., в кото-
ром устанавливалась ответственность за наруше-
ние бюджетных норм. В качестве примера можно 
привести следующее положение данного доку-
мента: «За небрежение о сохранении вверенных 
по службе казенных или иных денежных сумм, 
или другого казенного или частного имущества, 
виновный подвергается, смотря по обстоятель-
ствам дела: как строгому выговору, или же вычету 
от трех месяцев до одного года из времени 
службы, или удалению от должности» (ст. 351).

В 1905 - 1906 гг. и вплоть до начала Первой 
мировой войны в 1914 г. в Российской Империи 
наблюдался стремительный экономический 
подъем, быстро росли доходы бюджета. Объясня-
ется это, в первую очередь, проведенными в 
начале XX в. бюджетными реформами (избрание 
в 1905 г. первой Государственной думы, в предмет 
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ведения которой входили помимо прочего «госу-
дарственная роспись доходов и расходов вместе 
с финансовыми сметами министерств и главных 
управлений, равно как денежные из казны ассиг-
нования, росписью не предусмотренные, – на 
основании установленных правил; отчет Государ-
ственного Контроля по исполнению государствен-
ной росписи…» [18]; появление в 1906 г. «Правил 
о порядке рассмотрения государственной росписи 
доходов и расходов, а равно о производстве из 
казны расходов, росписью не установленных» [19, 
с. 223 - 225]; создание в 1906 г. обновленной 
редакции «Основных государственных законов» 
[19, с. 456]). Определенное развитие получила и 
ответственность за нарушение бюджетного зако-
нодательства. Например, в гл. V («О производстве 
расходов») «Кассовых и бухгалтерских правил…» 
указывается, что «уполномоченный распоряди-
тель, вступая в размере переданного кредита, в 
права полного распорядителя таковым кредитом, 
с тем вместе принимает на себя и ответствен-
ность в правильном употреблении кредита. Ответ-
ственность сия определяется существующими 
законоположениями и, в некоторых случаях, теми 
условиями, при коих кредит передается» [20, с. 
34]. 

Анализируя вышеизложенное, можно сде-
лать вывод о том, что в дореволюционной России 
не получила своего должного развития такая кате-
гория бюджетного права, как ответственность за 
нарушение бюджетного законодательства. По 
сути, вся ответственность за бюджетные наруше-
ния того времени сводилась к таким видам, как 
материальная (начеты) и уголовная. Само тради-
ционное понятие бюджета, используемое и по сей 
день, возникло в законодательстве только в ХX в., 
а ответственность за бюджетные нарушения так и 
осталась на уровне своего зарождения. Думается, 
что одной из главных причин неразвитости ответ-
ственности является незаинтересованность в ее 
развитии со стороны некоторых представителей 
из приближенных к императору. Подчеркнем, что 
применительно к дореволюционному периоду 
истории отечественного финансового права 
можно говорить лишь о прообразе данного вида 
ответственности. 
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