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Настоящая работа представляет собою вторую часть труда, оза­
главленного: «Очерки по общей теории публичных финансов. Опыт 
построения теоретической финансовой науки на публично-экономической 
основе». Первая часть этого труда, посвященная предмету и основопо­
ложениям финансовой науки, помещена была в «Журнале Научно-Ис­
следовательских кафедр в Одессе», т. II, № 2, 1926, и выпущена также 
отдельным оттиском. Первая часть названных Очерков сокращенно ци­
тируется в настоящей работе: Очерки, I.

§ 1. Г о с п о д с т в у ю щ е е  в о з з р е н и е  на п р о б л е м у  
(ф о р м а л ь н о й ) о р г а н и з а ц и и  п у б л и ч н о г о ’ х о з я й с т в а .  
Т р а д и ц и о н н о е  у ч е н и е  о « г о с у д а р с т в е н н ы х »  и «ме­
с т н ы х  ф и н а н са х »  и е г о  н е д о с т а т к и .

Понимая под «финансовым хозяйством» в финансово-научном 
смысле слова сингулярное хозяйство определенно квалифициро­
ванного субъекта, именно «принудительного» или «публичного», 
«политического союза» (см. Очерки, I, § 1), господствующее син- 
гуляристическое учение усматривает в множественности «финан­
совых хозяйств» естественный, необходимый результат множе­
ственности «принудительных союзов». Исходя из факта существо­
вания «принудительных союзов» различных видов — «между- и 
сверхгосударственных союзов», «государства» и «местных (само­
управляющихся)» или «коммунальных союзов» («общин») «низше­
го» («местные», сельские и городские, «общины») и «высшего» 
(«союзы», охватывающие более крупные территориальные подраз­
деления государства: «волости», «округа», «уезды», «губернии», 
«области») «порядка» — как из данной предпосылки, господству­
ющее учение считает самоочевидным, не требующим никакого обо­
снования, что каждый из этих союзов имеет «свои задачи», «свои 
потребности», производит «свои расходы» и покрывает их «своими 
доходами», короче: ведет «свое финансовое хозяйство»: где есть 
особый «принудительный союз», там есть и особое «финансовое 
хозяйство», и наоборот, раз есть особое «финансовое хозяйство», 
то есть и особый «принудительный союз». В частности «местное 
финансовое хозяйство», «местные финансы» имеют с точки зрения 
господствующего учения своим основанием и даже необходимым
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своим условием «местное» или «коммунальное», «общинное», в о т ­
личие от «государственного» или «правительственного», «управле­
ние» или «местное самоуправление» в административно-научном 
смысле слова: «местные финансы» по господствую щ ему учению  
ни что иное, как финансы «общин», «коммунальных управлений», 
«местных самоуправлении», «самоуправляющихся организм ов»1).
При этом отдельные, различные по субъекту, «финансовые хозяй­
ства», как одного и того же вида и порядка, так и различных., 
рассматриваются не как составные элементы некоторой одной, 
единой системы, одного, целого порядка, а как отдельны е, о б о ­
собленные, самостоятельные и замкнутые по сущ еству, орган иче­
ски не связанные единицы, определенные взаимоотнош ения м еж ду 
которыми лишь возможны, но не вытекают с необходимостью  из 
их природы, а финансово-научная проблема этих взаимоотнош ений 
сводится обычно к вопросу о  «финансовом воспособлении», «по­
собиях» со стороны одних «союзов» другим или о «финансовом 
сотрудничестве» между ними, или же ставится, более ш ироко, 
но еще более характерно для сингуляристического воззрения, как 
проблема «финансового разграничения», «финансового прим и ре­
ния» «публичных союзов» различного порядка 2).

1) См. L o r e n z  v o n  S t e i n ,  Lehrbuch d. Finanzwissenschaft. T. I.
5 изд. Leipzig, 1885. Стр. 50—89. A d o l p h  W a g n e r ,  F inanzw issen­
schaft. T. I. 3 изд. Leipzig, 1883. §§ 38—48. F. F r h .  v. R e i t z e n ­
s t e i n  (L. v. J o l l y  — 0.  T r ü d i n g e r ) ,  Kommunales Finanzwesen. 
Статья в Handbuch d. Polit. Ökonomie, под ред. G. v. S c h ö n b e r g ’ a 
T. I1I/2. 4 изд.Tübingen, 1898. §§ 1—7. R i c h a r d  v. K a u f m a n n ,  Die 
Kommunalfinanzen. T. 1. Leipzig, 1906.Русск. перев. В. И. Браудо. Т. 1. 
СПБ., 1910. Предисловие и введение, §§ 1—2. В, Н. Т в е р  д о х л  е б о в ,  
Местные финансы. Од., 1919. Стр, 1—6. То же, 2 изд. М., 1927. Стр.
5— 8. М. А. С и р и н о в ,  Местные финансы. М., 1926. Стр. 5—8.

2) Такая более широкая постановка данной проблемы, именно как 
проблемы «финансового примирения» („Finanzausgleich“) встречается 
уже в новейшей, послевоенной литературе. Но и в этой литературе 
проблема ограничивается специально вопросами «финансового примире­
ния в федерациях» (точнее говоря: между сложным, федеративным го­
сударством и входящими в его состав партикулярными государства­
ми), финансовые же взаимоотношения между (унитарным) «государством» 
и входящими в его состав «местными союзами» по-прежнему рассматри­
ваются исключительно под углом зрения «финансового воспособления» 
или, реже, «финансового сотрудничества». Понимание того, что орга- j 
низационная проблема публичного хозяйства представляет собою в осно­
ве теоретически единую проблему и что вопросы «финансового примире­
ния в федерации» и «финансового воспособления (пособий) государства 
местным союзам» возникают лишь для конкретно-исторического исследо­
вания, почти совершенно отсутствует. Единственное исключение в  этом; 
отношении составляет работа И. П о п и ч а  (Johannes Popilz, F inanzaus­
gleich, в Handbuch d Finanzwissenschait, под ред. W. Gerloff’a и F .M eisel’a.
T. II. 1927. Стр. 338—375), посвященная общей проблеме «финансового 
примирения . Но и этот автор подходит к проблеме с узкой, чисто 
сингуляристической точки зрения.
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Этому взгляду вполне соответствует и господствую щая фи­
нансово-научная систематика: живущие своею особою, замкнутою 
жизнью «финансовые хозяйства» «публичных союзов» различных 
видов требую т раздельного изучения: проблемы «государствен­
ных» и проблемы «местных финансов», а по учению некоторых 
авторов также проблемы «сверхгосударственных» («федеральных») 
•(и проблемы «междугосударственных») финансов составляю т со­
держ ание особых отделов финансово-научной системы, причем 
центральное место отводится отделу «государственных финансов», 
тогда как прочие отделы составляю т обычно лишь известный при- 
.даток к первом у3).

3) В старой литературе, особенно среди представителей германской 
фритредерской школы ( Ф а у х е р ,  М и х а е л и с ,  Б р а у н ) ,  господство­
вал взгляд на «общину» как на «чисто хозяйственный союз», как на частно­
хозяйственную по существу организацию. См. об этом подробнее Н. Ц ы- 
т о в и ч .  Местные расходы Пруссии в связи с теориею местных расходов. 
Киев, 1898. Часть I, гл. I, § 2. С этой точки зрения на «общину» 
-отсутствует основание собственно для включения «общинного хозяйства» 
в круг ведения финансовой науки. Основание это появляется лишь с при­
знанием, что «община» есть «публичный союз». Но первоначально «общи­
на» не признается полностью «публичным союзом». Так, по К. Г. Р а у  
«хозяйство общин многими своими сторонами принадлежит к финансам,
— это в малом виде государственное хозяйство; — по другим своим 
сторонам оно походит на обширное частное хозяйство» (Основные на­
чала финансовой науки. Т. I. Перев. с 5-го нем. изд. А. Корсака» 
СПБ., 1867. § 18, прим. в. Проблемы местных финансов Р а у  касается 
.лишь вскользь в учении о расходах, §§ 38, 53—55). Того же взгляда 
еще В. Ф о к к е, который считает, что «хозяйство общин», хотя и под­
леж ит ведению финансовой науки, но не в полной мере. «Государствен­
ное хозяйство не ограничено кругом потребностей, покрываемых из не­
посредственных государственных средств, и с полным основанием новей­
шая наука о государственном хозяйстве распространяется на хозяйства 
более мелких политических союзов, самоуправляющихся организмов. 
Каждая деятельности направленная на достижение признанных госу­

дарством целей, должна рассматриваться как государственное хозяй­
ство, независимо от того, осуществляется ли она непосредственно госу­
дарством, или этими входящими в состав государства в качестве чле­
нов союзами. Но иначе обстоит дело с задачами, которые себе ставят 
общины в частности и которые выходят за пределы общих государствен­
ных задач, как-то: освещение, украшение, очистка улиц, городское 
строительное дело, водоснабжение, удаление нечистот и др. Эти, предо­
ставленные собственному усмотрению самоуправляющихся организмов, 
предметы........ лежат вне сферы государственной деятельности, и новей­
шая наука о государственном хозяйстве строго говоря идет слишком 
далеко, желая включить в круг своего ведения все хозяйство общин, 
округов и т. д. и применяя к общинному хозяйству начала, не гармо­
нирующие с началами, значимыми для государственного хозяйства (нача- 

~ло услуги и возмездия и пр.), и могущие притязать на значимость лишь 
для особых целей общин. Государственное хозяйство может распростра­
няться лишь на деятельность, направленную на государственные цели, и 
на затрачиваемые на эти цели средства. Все остальное есть частное хозяй-



Между тем в действительности уже то соответствие меж ду 
«принудительною» или «политическою организацией)» и системою 
«финансовых хозяйств», из которого исходит господствую щая док­
трина, не является необходимым. Возможны особые «принуди-

ство или должно быть рассматриваемо так же, как последнее........ Ко­
нечно, невозможно отчетливо разграничить при затрате средств, пред­
назначенных для различных целей — государственных и не государствен­
ных—, что затрачивается на потребности того и другого рода, невоз­
можно взимать для тех и других особые сборы и применять к ним 
особые принципы... Ничего другого не остается, как причислить ком­
мунальные хозяйства в полной мере к финансовому хозяйству. Причин а. 
возникающей при этом нелепости лежит в том, что правительства осте­
регаются те отрасли управления, которые осуществляют государствен­
ные цели, но лежат в руках самоуправляющихся организмов, относить, 
на счет государства, дабы не обременять этим государственных бюдже­
тов.......  Поэтому это неприятное дело сваливают на общины. Но под­
данные должны нести бремя в том и другом случае с тою лишь разни­
цею, что это бремя в последнем случае часто распределяется менее 
равномерно и менее справедливо» (W. V o c k e ,  Grundzüge d. Finanzwis. 
senschaft.Leipzig.1894. Стр. 4—5). Лишь после того,как Л. ф . - Шт е й н  
усмотрел в «самоуправляющихся организмах» такие же «публичные 
лица», какими являются «государства», и нашел, что «организация их 
финансов тем с о в е р ш е н н е е ,  чем более она усваивает порядки и 
правоотношения государственных финансов» ( L o r e n z  v. S t e i n ,  Lehr­
buch d. Finanzwissenschaft. T. I. 5 изд. Leipzig, 1885. Стр. 56), а А д. 
В а г н е р  по существу отверг доктрину старой фритредерской школы 
(А d. W а g n е г, Finanzwissenschaft. Т. II. 2 изд. Leipzig, 1890. § 182), про­
блемы «местных финансов» окончательно включены были в круг ведения 
финансовой науки, но получили в ее системе место придатка к учению 
о «государственных финансах». Эта систематика прочно держится до са­
мого последнего времени: см. Handbuch d. Finanzwissenschaft, под ред_ 
W. G e r l o f f ’a и F. М е i s е Г я, 1926—27. Точно также Л. ф.-Ш т е й п у  
и А. В а г н е р у  принадлежит заслуга обоснования включения в финан­
сово-наушную систему учения о «финансах государственных объедине­
ний» (Л. ф . - Шт е й н  касается и проблем «международных финансов»).

Но в господствующей сингуляристической доктрине не получил 
все же вполне определенного решения вопрос о круге «публичных со­
юзов», хозяйства которых подходят под признаки «финансового хозяй­
ства» и составляют предмет изучения финансовой науки. Так, А д . В а г -  
и е р, различая три вида субъектов финансового хозяйства — «государ­
ство», «государственные объединения» и «самоуправляющиеся организ­
мы» —, относит еще к последним лишь территориальные, общетерри­
ториальные «союзы» (Ad.  W a g n e r ,  Finanzwiss., I. 3 изд. Стр. 93—94).. 
Но уже у  Л о р е н ц а  ф . - Ш т е й н а  вся область «самоуправления» 
(„Selbstverwaltung“), в отличие от «правительства» („R egierung“), 
делится на «две большие, существенно различные, основные формы» г
1) «собственно самоуправляющиеся организмы» („eigentliche Selbstver- 
waltungskörper“) и 2) «общества» („Vereinswesen“), причем «само­
управляющиеся организмы» делятся в свою очередь на «три основные 
формы»: а) «земство» („Land“), б) «общину» („G em einde“) и в) «корпо­
рацию» („Körperschaft“) ( L o r e n z  v. S t e i n ,  Lehrb. d. F inanzw issen­
schaft. T. I. 5 изд. Стр. 57—58). В то время, как «земство» и «община» 
являются общетерриториальными союзами, та форма, которую»

5

тельные союзы», не имеющие своих «финансовых хозяйств» или 
«финансов», и наоборот, особые «финансовые хозяйства», особые 
«финансы», за которыми не видно никакого особого «государства» 
или вообще «публичного союза». ; Так, Британская Империя, если 
■смотреть на нее, согласно авторитетному, встречающемуся в ли­
тературе взгляду, как на федерацию (союзное государство)4), 
представляет пример государства, сложного государства, не име­
ющего своего «финансового хозяйства», своих «финансов». Н а­
оборот, в до-военное время бесспорно существовали, наряду 
-с «финансами» Австрии и «финансами» Венгрии, особые Австро- 
Венгерские «финансы», а между тем б. Австро-Венгерская мо­
нархия, согласно весьма компетентному, представленному в ли­
тературе, мнению, была реальною униею и не представляла собою 
особого государства сложного состава 5). Равным образом не яв­
ляется, в частности, необходимым и то  соответствие между «ком­
мунальным управлением», «местным самоуправлением» и «мест­
ными финансами», какое принимает господствую щая теория. «Ме­
стны е финансы» столь же возможны без «местного самоуправле­
ния» (напр., «земские финансы» в неземских, лишенных самоуп­
равления, губерниях б. Российской Империи), сколь и «местное 

■самоуправление» без «местных финансов»6) (напр., отсутствие «ок­
руж ных финансов» при наличии «окружного самоуправления» во 
Ф ранции)7). П еред приведенными фактами бессильна господ­

•Л. ф . - Шт е й н  называет «корпорацией)», представляет собою известную 
предметно-целевую организацию (там же. 1. 5 изд. Стр. 59—60). (Под «об­
ществами»— „Vereinswesen“—Л. ф.-Ш т е й н разумеет «административные 
-общества», т. е. «общественные предприятия», которые «выполняют из­
вестную функцию управления на основе собственного капитала и вместе 
с тем создают путем выполнения этой функции доход для своих чле­
нов»; главные примеры их представляют: железные дороги и эмиссион­
ные банки. Там же. I. 5 изд. Стр. 60—61). Равным образом уже
3 . З а к с  различает «общие» или «территориальные союзы» и «союзы 
специальные или личные» ( E m i l  S a x ,  Grundlegung der theoretischen 
Staatswirtschaft. Wien, 1887. § 69: стр. 419). Деление «местных союзов 
как субъектов «финансового хозяйства» на 1) «общетерриториаль­
ные», «общие» или «коммунальные союзы в тесном смысле слова» и
2) «специальные» или «целевые» является ныне наиболее распростра­
ненным. См. R. v. K a u f  m a n n ,  там же. T. 1. Введение, § 2. В. Н. Т в е р -  
д о х л е б о в ,  там же. § 1. 2 изд. § 2.

4) См. б а р о н  С. А. К о р ф ,  Автономные колонии Великобрита­
нии. СПБ., 1914. Стр. 446—450.

6) G e o r g  J e l l i n e k ,  Allgemeine Staatslehre. 3 изд. Berlin, 1914. 
Стр. 754—759. См. также J u l i u s  H a t s c h e k ,  Allgemeines S taatsrecht.
4 .  III. Leipzig, 1909. Стр. 23—28. Русск. перев. под ред. М. А. Рейс- 
нера. Ч. 111. Рига (1913). Стр. 27—33.

6) Н. И. Л а з а р е в с к и й ,  Лекции по русскому государственному 
праву. T. II. Административное право. Ч. I. СПБ., 1910. Стр. 47 и 
прим. 2.

7) F é l i x  M o r e a u ,  Manuel de droit administratif. P aris , 1909. Стр. 
Д53— 264.
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ствующая сингулярнстическая доктрина со своим неизменно субъ­
ектным подходом. Она в сущности должна останавливаться и 
перед современною советскою системою местных финансов, так: 
как советская местная административная организация едва ли по­
дойдет под обычное административно-научное понятие «комму­
нального управления» или «местного самоуправления»8). Быть-мо- 
жет, с точки зрения административно-научного формалистическо­
го построения, для которого исходным является понятие «местно­
го союза», «коммунального управления», «местного самоуправле­
ния», система территориальной финансовой децентрализации при 
отсутствии «местного самоуправления» вообще не поддается кон­
струкции и должна быть рассматриваема как государственная ор­
ганизация наравне с системою территориальной финансовой цен­
трализации. Но совершенно ясно, что для финансовой науки та­
кой взгляд был бы не только не обязателен, но и совершенно­
недопустим.

На самом деле та множественность различных по виду «фи­
нансовых хозяйств», которую господствующее учение ошибочно- 
принимает за естественный, необходимый результат соответству­
ющей множественности «принудительных союзов», есть проявле­
ние, одно из проявлений, и притом чисто формальное, формаль­
но-правовое, субъектное, сочетания различных, противополож­
ных организационных принципов в публичном хозяйстве: прин­
ципа централизации и принципа децентрализации. Иначе говоря: 
проблема финансовых субъектов, проблема множественности фи­
нансовых субъектов различного рода и степени есть составная 
часть значительно более глубокой, широкой и сложной финансово­
научной проблемы: проблемы (формальной) организации публич­
ного хозяйства, и притом организации не только территориальной,, 
но и предметно-целевой. И вот эта проблема, охватывающая ряд. 
весьма сложных и трудных финансово-научных вопросов, за­
темняясь и даже вовсе скрываясь от сингуляристического взо­
ра, оставалась вместе с тем до сих пор, во всяком случае во- 
всей своей целостности и полноте, без всякой научной разра­
ботки9 *). Но тем более отчетливо, тем более целостно и пол­
но, тем более значительно встает она перед публично-экономиче­
ски ориентированною финансовою наукою.

8) См. С. С туч к а, Учение о государстве и конституции РСФСР..
М., 1922. Стр. 252. С. А. Ко т ля р ев ск ий ,  Финансовое право СССР. 
ЛГР., 1926. Стр. 119.

э) Более специальная критическая оценка господствующего син­
гуляристического учения о «государственных» и «местных финансах»,, 
критика важнейших отдельных положений, заключающихся в этом уче­
нии, дается в нижеследующих параграфах (в примечаниях).
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§ 2. О п ы т  р е ш е н и я  о с н о в н о й  о р г а н и з а ц и о н н о й  
п р о б л е м ы  п у б л и ч н о г о  х о з я й с т в а  в о б щ е м  в и д е .  О б ­
щи й  о б з о р  о с н о в н ы х  о р г а н и з а ц и о н н ы х  ( ф о р м а л ь ­
ных)  п р и н ц и п о в  и с и с т е м  п у б л и ч н о - х о з я й с т в е н ­
н о г о  п о р я д к а .

Публичное хозяйство в том смысле, в каком оно понимается 
в настоящем труде (см. Очерки, I, §§ 2—5), и в частности та его 
система, которая называется системою публичных финансов (см. 
там же, § 5) и которая только и будет иметься в виду во всех 
построениях, составляющих предмет настоящей работы, может 
быть различно ф о р м и р у е м о ,  о р г а н и з у е м о .  Наиболее ос­
новное и общее значение из организационных форм публич­
ного хозяйства, публично-хозяйственного порядка, имеют формы, 
в которых выражается ц е н т р а л и з о в а н н о с т ь  ( е д и н с т в о ,  
о б щ н о с т ь ,  н е р а з д е л ь н о с т ь ,  ц е л о с т н о с т ь )  этого по­
рядка, мыслимого в известных, за исходное взятых, м а к с и м а л ь ­
н ых  п р е д е л а х  е г о  р а с п р о с т  ра н е н и я — распространения 
территориального, личного (лично-группового) и предметно-целе­
вого. П р и н ц и п  ц е н т р а л и з а ц и и  (единства, нераздельности, 
общности, целостности) и п р и н ц и п  д е ц е н т р а л и з а ц и и  (мно­
жественности, раздельности, специализированпости, дифференци­
рованности) являются двумя о с н о в н ы м и  противоположными 
формальными, о р г а н и з а ц и о н н ы м и  п р и н ц и п а м и ,  после­
довательное проведение которых придает публично-хозяйствен­
ному порядку характер определенной по роду о р г а н и з а ц и о н ­
н ой  с и с т е м ы .

Но в то время как принцип централизации, в виду 
необходимой предпосылки определенности максимальных пре­
делов распространения публично-хозяйственного порядка, как 
исходной, не допускает различной степени своего проведения: 
возможен лишь один предел, один центр, п р и н ц и п  д е ц е н ­
т р а л и з а ц и и  д о п у с к а е т  р а з л и ч н у ю ,  меньшую или боль­
шую, с т е п е н ь  своего осуществления: всякое недостижение мы­
слимого, взятого за исходное, максимума будет уже проявле­
нием децентрализации, а расстояние от предела, от центра может 
быть различным. Конечно, всякое сокращение этого расстояния 
будет представлять собою движение к центру, в централизацион- 
ном направлении, ослабление децентрализации, как и всякое удли­
нение его — движением от центра, в децентрализационном напра­
влении, усиление децентрализации. Но понятие ц е н т р а л и з а -  
ц и о н н о г о  д в и ж е н и я  (направления, тенденции), как означа­
ющего перемещение в сторону центра, но не непременно в самый 
центр, нужно именно отличать от принципа централизации, а 
понятие д е ц е н т р а л и з а ц и о н н о г о  д в и ж е н и я ,  как означа­
ющего перемещение в направлении от центра (к периферии), но. 
не непременно начиная от самого центра— отличать от принципа



децентрализации10). Таким образом, возможна лишь о д н а  с и ­
с т е м а  ц е н т р а л и з а ц и и ,  но м н о ж е с т в о  с и с т е м  д е ц е н ­
т р а л и з а ц и и  публично - хозяйственного порядка, различающих­
ся между собою или дифференцированных п о  с т е п е н и ,  при­
чем степень децентрализации находится в прямом соотношении 
с расстоянием от центра (чем дальше расстояние от центра, тем 
выше степень) и в обратном соотношении с объемом («масшта­
бом») распространения децентрализованной организации (чем ши­
ре объем распространения, тем ниже степень децентрализации) ").

10) В том же по существу смысле, какой заключается в выраже­
ниях: централизационная и децентрализационная тенденция, можно го­
ворить о ц е н т р а л и з а ц и о н н о й  и д е ц е н т р а л и з а ц и о н н о й  
о р г а н и з а ц и и ,  придавая этим выражетшм более широкий смысл 
сравнительно с терминами: централизация (централизованная органи­
зация) и децентрализация (децентрализованная организация) определен­
ной степени. Централизационная организация не означает непременно 
централизации, она означает лишь организацию, по объему своего рас­
пространения более широкую сравнительно с некоторою данною органи- 
зацнею, т. е. либо собственно централизацию, либо децентрализацию в 
сравнительно большем объеме, иначе: относительно низшей степени. 
Точно также децентрализационная организация есть выражение для обо­
значения организации децентрализованной или более децентрализован­
ной (децентрализации относительно высшей степени) по сравнению с не­
которою данною организацией).

п ) Тот максимальный объем распространения публично-хозяйствен­
ного порядка, в пределах которого этот последшш мыслится как систе­
ма централизации, можно примерно, для наглядности, иллюстрировать 
на образе и с т о р и ч е с к о й  « г о с у д а р с т в е н н о й »  о р г а н и з а ­
ц ии  (напр., на образе СССР) (точно так же, как для иллюстрации раз­
личных по степени систем децентрализации публично-хозяйственного 
порядка в основном, территориальном, отношении можно брать админи­
стративные подразделения известного исторического «государства»— 
напр, «Союзную Республику», «область», «губернию», «уезд» или «округ», 
«волость» или «район», «город»). Но было бы совершенно неправильно 
прямо и просто понимать под централизованною организациею публич­
ного хозяйства «государственную» организацию, организацию в «госу­
дарственном масштабе», просто отожествлять ту и другую. Это значило 
бы привносить в абстрактно-теоретическое финансово-научное построе­
ние, в генерализирующее финансово-научное образование понятий чу­
ждые ему конкретные черты, составные части исторической действи­
тельности, неизбежно мыслешю опускаемые в этом построении (ср. 
Очерки, I, § 2, стр. 10). Стоящая в это.м отношении перед финансовою 
наукою проблема заключается в том, может ли быть рассматриваема, 
характеризуема как централизованный публично-хозяйственный порядок 
та или иная историческая «государственная» организация. Но проблема 
эта, конечно, историко-научного, реалистического характера. По отно­
шению к современности решение ее представляет особые трудности) 
в связи с .мощным и широким развитием междугосударственных орга­
низаций. Представляется спорным, не передвинулся ли н в отношении, 
публично-хозяйственно значимом, ц е н т р  из  п р е д е л о в  « г о с у д а р ­
с т в е н н ы х »  в п р е д е л ы  «м е ж д у г о с у д  а р ст  в ей н не», так что 
«государственная» организация, организация в «государственном мас-

=  9.

С точки зрения господствующей сингуляристической доктри­
ны, усматривающей в множественности «финансовых хозяйств» 
естественное следствие множественности «публичных союзов», и 
в частности, в «финансах местных (или целевых) союзов» необ­
ходимый результат существования таких «союзов», «местных (тер­
риториальных) (или целевых) самоуправляющихся организмов», 
вопрос о  ф у н к ц и я х ,  в ы п о л н я е м ы х  с и с т е м о ю  д е ц е н -  
т р а л и з а ц и и п у б л и ч н о - х о з я й с т в е н н о г о  п о р я д к а ,  не 
составляет в сущности никакой особой финансово-научной про­
блемы * 12 13). Между тем, если централизованная, всесторонне центра-

штабе», уже должна быть рассматриваема как система децентрализа­
ции низшей степени. Отрицать наличие известных публично-хозяйствен­
но значимых черт в современных междугосударственных организациях 
не приходится. Однако, публично-хозяйственные черты современной 
международной организации настолько еще бледны, незначительны срав­
нительно с государственною организациею, что едва ли представлялось 
бы целесообразным рассматривать эту последнюю как децентрализо­
ванную организацию публично-хозяйственного порядка. Но сохранение 
за государственной организацией сферы публично-хозяйственной цен­
трализации при признании существенных публично-хозяйственных черт 
в междугосударственной организации обязывает к соблюдению двух 
условий. Во-первых, историко-научное, реалистическое построение, как 
историко-типологическое, так и индивидуализирующее, в той мере, в 
какой оно рассматривает современную государственную организацию как 
область централизации публичного хозяйства, т. е. в о с н о в н о й ,  
г л а в н о й  своей ч а с т и ,  должно вовсе отвлекаться от наличия каких 
бы то ни было публично-хозяйственных элементов в междугосудар- 
ственном общении. Во-вторых, эти последние элементы не должны быть 
игнорируемы. Напротив, они должны быть специально изучаемы, но 
могут найти себе место лишь в д о п о л н и т е л ь н о й ,  п р и д а т о ч ­
ной,  ч а с т и ,  как совершенно особое построение исторической тенден­
ции к перемещению максимальных пределов, центра публично-хозяй­
ственной организации за пределы «государства».

12) См. напр. Р. ф. - Ка уфма н ,  там же. 1. §§ 1—2, где необходи­
мость «местных» или «коммунальных принудительно-коллективных хо­
зяйств» выводится просто из невозможности «чисто-централизованного 
управления». Правда у некоторых, относительно немногих, авторов 
встречаются известные рассуждения на данную тему. Нв при этом; 
вопрос не ставится в той общности и теоретической принципиальности, 
как это сделано в тексте, исследование ограничивается обычно раз­
бором сравнительных достоинств и недостатков хозяйственной деятель­
ности «государства» и «местных союзов» или, большею частью, «го­
сударственных» и «местных расходов» или «покрытия расходов государ­
ством» и «местными союзами», причем анализ ведется при посред­
стве не ясных, не определенных наперед, донаучных понятий, не разли­
чается принципиальная и практическая сторона вопроса и не только 
привносятся в рассуждение частно-хозяйственные соображения и доводы 
«справедливости», но этим последним придается даже решающее значе­
ние, публично - экономическая же точка зрения затушевывается и да­
же вовсе оставляется без внимания. Встречающиеся в литературе уче­
ния по данному вопросу сведены в работе проф. Н. М. Ц ы- 
т о в и ч а, Местные расходы в Пруссии в связи с геориею местных



лизованная организация публично-хозяйственного порядка не тре­
бует в сущности особого обоснования, то, наоборот, вопрос о 
функциях системы децентрализации публично-хозяйственного по­
рядка, точнее говоря: о функциях, выполняемых этою систе­
мою в составе смешанной, централизованно-децентрализованной, 
публично-хозяйственной организации, — потому что система все­
сторонней децентрализации публично-хозяйственного порядка 
логически невозможна— .составляет бесспорно особую, весьма 
важную и вместе с тем трудную, финансово - научную про­
блему./ В конкретных, исторических условиях весьма важная 
функция системы децентрализации бесспорно заключается в при­
способлении публично - хозяйственной организации к много­
образию природных, политико-социальных, национальных и куль­
турных условий, в пределах которых строится эта организация. 
Но для абстрактно-теоретического построения данная проблема 
ограничивается вопросом об э к о н о м и ч е с к и х ,  э к о н о м и ч е ­
с к и  п о л е з н ы х  ф у н к ц и я х  с и с т е м ы  д е ц е н т р а  л и з а -  
Ц и И. Эти функции СВОДЯТСЯ К Д В у М‘ о с н о в н ы м ,  кото­
рые наиболее общим образом могут быть определены так:
1) функция размельчания, раздробления публично-хозяйствен­
ной организации и приближения ее к интересам более тесных 
общественных кругов ради возможно большего стимулирования 
и наилучшего использования членов общества, как активных дея­
телей этой организации, — и как органических, фундаментальных 
функционеров публичного хозяйства, и как публичных работни­
ков (см. Очерки, I, стр. 22)—,на пользу коллективного дела, и
2) функция дифференциации публично-хозяйственных условий су­
ществования общества, внесения известного неравенства в эти 
условия ради преодоления относительно низкого общего, сред­
него уровня индивидуалистических, частно-хозяйственных условий 
благосостояния общества, как тормаза на пути его общего, рав­
номерного публично-хозяйственного развития. Функции эти можно 
сокращенно условно назвать: первую — с т и м у л и р у ю щ е ю ,  
вторую — д и ф ф е р е н ц и р у ю щ е ю .  Если для выполнения си­
стемою децентрализации публично-хозяйственного порядка своей 
дифференцирующей функции не имеет существенного значения 
степень децентрализации (объем ее распространения), то свою 
стимулирующую функцию она должна отправлять с тем большим:

расходов. Киев, 1898. Ч. 1, гл. 1. Развиваемая автором этой (прекрас­
ной в своем роде и до сих пор вполне сохранившей, в теоретической 
части, свое значение) работы «теория местных расходов» (там же, ч. 1, 
гл. 111) представляет собою, по сравнению с предшествующими уче­
ниями, значительный шаг вперед и ни в какой мере не превзойдена 
последующими работами. Но и она не лишена вышеотмеченных недо­
статков.

п

успехом, чем выше степень ее (или чем менее обширен объем 
ее распространения). Принципы н системы децентрализации раз­
личных областей и сторон публичного хозяйства, схема которых 
дана ниже в этом же параграфе и специальному разбору ко­
торых посвящены нижеследующие параграфы, в различной мере 
служат выполнению этих двух основных, наиболее общим обра­
зом формулированных, функций системы децентрализации публич­
но-хозяйственного порядка в ее целом. При этом в зависимости 
от того, служит ли принцип или система организации известной 
стороны публичного хозяйства выполнению той или другой ос­
новной функции непосредственно, или же косвенно, — т.е. как 
необходимое или вспомогательное средство или как следствие, 
последовательный результат проведения системы децентрализа­
ции в некоторой другой стороне публичного хозяйства: — , можно 
различать: (1) п е р в и ч н у ю ,  о с н о в н у ю ,  с а м о ц е л ь н у ю  и 
(2) п о с р е д с т в у ю щ у ю ,  п р о и з в о д н у ю ,  к о н с е к у т и в н у ю  
ф у н к ц и ю  п р и н ц и п о в  и с и с т е м  д е ц е н т р а л и з а ц и и  
м н о г о р а з л и ч н ы х  с т о р о н  п у б л и ч н о г о  х о з я й с т в а .

Публично-хозяйственный порядок может быть о р г а н и з о ­
в а н  по принципу централизации или по принципу децентрали­
зации, в последнем' случае в меньшей или большей степени де­
централизованно, в одном из следующих т р е х  р а з л и ч н ы х  
о т н о ш е н и й :  1) т е р р и т о р и а л ь н о м  ( т е р р и т о р и а л ь н о -  
г р у п п о в о м ) ,  2) л и ч н о м ,  л и ч н о - г р у п п о в о м  и 3) п р е д ­
м е т н о - ц е л е в о м .  Соответственно этому должно различать:
1) принципы территориальной, территориально-групповой, 2) прин­
ципы личной, лично - групповой, и 3) принципы предметно­
целевой организации, централизации и децентрализации, публич­
но-хозяйственного порядка, а между формами и целыми систе­
мами, получающимися в результате осуществления этих прин­
ципов, нужно отличать: 1) территориально-централизованные, ина­
че: общетерриториальные, от территориально - децентрализован­
ных, иначе: местных, 2) в лично-групповом отношении центра­
лизованные, иначе: общенародные, от децентрализованных в том 
же отношении, иначе: групповых, и 3) предметно (в целевом от- 
ношении)-централизованные, иначе: общие, от предметно (в це­
левом отношении)-децентрализованных (специализированных). И з­
ложенное выше о различных по степени системах децентрали­
зации относится к каждому из трех различных отношений, в ко­
торых может быть проведен принцип децентрализации: терри­
ториальному, лично-групповому и предметно-целевому. Степень 
децентрализации в каждом из этих трех отношений тем выше, 
чем больше (и тем ниже, чем меньше) расстояние от  центра, 
общетерриториального, общенародного или общепредметно-целе- 
вого, и, наоборот, тем выше, чем меньше (и тем ниже, чем 
больше) объем распространения организации, т. е. размер того
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территориального района или численность тех групп или круг 
тех предметов-целей, на которые распространяется данная д е ­
централизованная организация13).

От отношения -территориальною , лично - группового, пред ­
метно-целевого— , в котором публично-хозяйственный порядок о р ­
ганизуется по тому нлн иному принципу, ПО ТОЙ НЛП иной си ­
стеме, нужно отличать организуемую о б л а с т ь  п с т о р о н у  
п у б л  н ч н о - х о  з  я Йс т в е н н о г о  п о р  я д  к а и ). М ожно разли­
чать две области публично-хозяйственной организации — органи­
зации в том, другом нлн третьем отношении — н соответственно 
этому два основных вида организационных принципов (и систем): 
1) принципы организации собственно удовлетворения публичных 
потребностей в широком смысле слова, иначе: принципы адм и­
нистративно-финансово- или, просто, а д м н н и с т р а т и в н о - о р -  

13) Так, например, применительно к нашим современным условиям, 
низшею по степени системою территориальной децентрализации публич­
но - хозяйственного порядка будет система Союзно - Республиканской, а 
высшею -  система Волостной (Районной) (а в некоторых местностях — • 
Сельской) и Городской децентрализации (ср. прим. И ).

н ) Эти, столь, казалось бы, явно различные понятия — понятие ор­
ганизуемой области нзиесгного порядка и понятие отношения, в котором 
проводится организация, — не редко, однако, смешиваются, как то видно 
на примере учения Л е о н а  Д ю г н .  «Сказать, что услуга (service) 
становится или должна стать публичною услугою, это значит сказать, 
что данная услуга будет организована правителями (les gouvernants) 
h что она будет функционировать под их контролем. Но это не значит 
необходимо, что агенты, на которых она будет возложена, и блага 
(les richesses), которые будут предназначены на нее, будут поставле­
ны под непосредственную и прямую зависимость от правителей. Напро­
тив, увеличение числа публичных услуг требует децентрализации этих 
услуг, все большей и большей. Эта децентрализация может осуще- 
стыягься в различных формах... Таковы децентрализация территори­
альная (régionale), децентрализация имущественная (patrimoniale), которая 
заключает в себе предназначение автономного имущества (patrimoine 
autonome) для ведения определенной публичной услуги (становящейся 
при этом un service public patrimonialisé или décentralisé), децентрали­
зация служебная (fonctionnariste), которая предполагает предоста­
вление техническим должностным лицам руководящей роли, и, наконец, 
концессия (concession), предполагающая эксплоатацшо услуги част­
ным лицом под контролем правителей» ( L é o n  D u g u  it ,  Traité de droit 
constitutionnel, I. Paris, 1911. Страница 103), Противопоставлять, как- 
то делает Дюгн, «территориальную децентрализацию» и «децентра­
лизацию имущественную», это и значит допускать вышеуказанное сме­
шение, потому что «имущественная децентрализация» равно возможна 
как в территориальном, так и в групповом, а также в предметно­
целевом отношении. Вместе с тем становится неправильным и поста- 
вленис в ряд с «территориальною» и «имущественною» «служебной де­
централизации», так как эта последняя представляет собою децентрали­
зацию управления в предметно - целевом отношении, а между тем воз­
можна децентрализация управления, п не территориальная, и не пред­
метно - целевая, а лично-групповая, но эта последняя вообще не фигу­
рирует в схеме Дюгн.

13

г а н и з а ц и о н к ы е ,  и 2) принципы организации покрытия пу­
бличных потребностей в широком смысле слова, иначе: принципы 
чисто-финансово- или, просто, ф и н а н с о в о - о р г а н  и з а ц и о н -  
н ы е (Ср. Очерки, I, стр. 47—49). В пределах каждой из этих 
двух областей можно различать ряд сторон публично-хозяйствен­
ной организации и соответственно этому ряд организационных 
принципов (и систем). Принципы эти изображены в виде 
схемы. ^

С х е м а
р а с с м а т р и в а е м ы х  в п о с л е д у ю щ и х  п а р а г р а ф а х  о с ­
н о в н ы х  о р г а н и з а ц и о н н ы х  п р и н ц и п о в  п у б л и ч н о -  

х о з я й с т в е н н о г о  п о р я д к а .
I. Принципы административно-организационные или принципы ор­
ганизации удовлетворения публичных потребностей в широком

смысле слова.
1. Принципы организации (удовлетворения) публичных по­

требностей в тесном смысле слова.
2. Принципы организации административного установления 

или законодательства или организации нормирования (регулиро­
вания) публичных затрат.

3. Принципы организации административного исполнения или 
управления или организации администрирования публичных за­
трат.
II. Принципы финансово-организационные или принципы органи­
зации покрытия публичных потребностей в широком смысле

слова.

4. Принципы организации покрытия публичных потребно­
стей в тесном .смысле слова или организации публично-финансо­
вых фондов.

5. Принципы организации бюджетного порядка (бюджета).
6. Принципы организации публично-финансового строя.
7. Принципы организации форм образования публично-фи­

нансовых фондов различного рода и различной степени.
8. Принципы организации финансового установления или за­

конодательства или нормирования (регулирования) покрытия пу­
бличных потребностей.

9. Принципы организации бюджетного установления.
10. Принципы организации (порядка) финансового исполне­

ния или управления в широком смысле слова или администри­
рования покрытия публичных потребностей:

а) порядка финансового управления (администрирования) 
в тесном смысле слова,

б) исполнительно-кассового порядка 
и в) финансово-контрольного порядка.
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Каждая сторона публично-хозяйственного порядка может в 
свою очередь слагаться из одной или нескольких о р г а н и з а ­
ц и о н н ы х  з а д а ч  ( или п р е д м е т о в ) .

К противоположности между принципом централизации и 
принципом децентрализации сводится основное, элементарное о р ­
ганизационное различие форм публично-хозяйственного порядка: 
в этом смысле данные принципы, как и соответствующие им си ­
стемы и формы организации публично-хозяйственного порядка, 
носят элементарный характер. Но известная публично - хозяй­
ственная организация, известный публично-хозяйственный поря­
док, в определенных максимальных — территориальных, лично­
групповых или предметно - целевых — пределах мыслимый, может 
в данных максимальных пределах представлять собою централизо­
ванную организацию не во всем своем многообразии, не во всей 
своей многосторонности, не во всей своей широте и полноте, 
иначе говоря: известное р а з н о р о д н о е  и л и  р а з н о с т е п е н ­
н о е  с о ч е т а н и е  о р г а н и з а ц и о н н ы х  с и с т е м ,  т. е. с о ч е -  

/  т а н и е  р а з н о р о д н ы х  э л е м е н т а р н ы х  о р г а н и з а ц и о н ­
н ы х  п р и н ц и п о в ,  п р и н ц и п а  ц е н т р а л и з а ц и и  и п р и н ­
ц и п а  д е ц е н т р а л и з а ц и и ,  и л и  ж е  р а з н о с т е п е н н ы х  с и-  

 ̂ с т е м  д е ц е н т р а л и з а ц и и 15). Сочетания эти могут бы ть: 1) го ­
ризонтальными, экстенсивными, либо 2) вертикальными, интенсив­
ными, комплементарными. Под г о р и з о н т а л ь н ы м и  и л и  э к с ­
т е н с и в н ы м и  с о ч е т а н и я м и  иуркио разуметь применение 
различных по роду или степени организационных систем к р а з ­
личным, — т. е. различными конкретными, качественными или ко­
личественными, признаками определенным, — публичным за тр а ­
там и их покрытию, а тем более к удовлетворению или покры ­
тию различных публичных потребностей. В е р т и к а л ь н ы е  и л и  
и н т е н с и в н ы е  и л и  к о м п л е м е н т а р н ы е  с о ч е т а н и я  х а ­
рактеризуются применением различных по роду или степени 
систем к организации одних и тех же, —  т. е. одними 
и теми же конкретными, качественными или количественны ­
ми, признаками определенных, — публичных затрат. О ни мо­
гут быть: 1) внешними, разносторонними или 2) внутрен­
ними, односторонними, но разнопредметными. В н е ш н и е  
в е р т и к а л ь н ы е  с о ч е т а н и я  представляют собою применение 
различных по роду или степени систем к организации различ­
ных сторон (одной и той же области или различных областей) 
одних и тех же публичных затрат. Они по самому своему о п р е ­
делению являются р а з н о с т о р о н н и м и .  Н о поскольку та или 
иная сторона публично-хозяйственного порядка охваты вает не 
одну, а ряд ' организационных задач (предметов), возмож ны  и

15) Всесторонне, сплошь децентрализованный публично - хозяйствен­
ный порядок ех сЫтШопе исключается.
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в н у т р е н н и е ,  разнородные и разностепенные, в е р т и к а л ь ­
н ы е  сочетания, под которыми нужно понимать применение раз­
личных по роду или степени систем к организации различных 
задач или предметов известной стороны одних и тех же публич­
ных затрат. Таким образом, эти сочетания являю тся о д н о ­
с т о р о н н и м и ,  но р а з н о п р е д м е т н ы м и .  Возможность вер ­
тикальных сочетаний, в отличие от горизонтальных, не следует 
себе представлять, как неограниченную. Н е  в с я к о е  в е р т и ­
к а л ь н о е ,  р а з н о р о д н о е  и л и  р а з н о с т е п е н н о е ,  с о ч е ­
т а н и е  в о з м о ж н о  или ц е л е с о о б р а з н о :  проведение цен- 
трализационной системы (системы собственно централизации или 
системы децентрализации относительно низшей степени) в о р ­
ганизации известной стороны (или одной определенной задачи) 
публично-хозяйственного порядка не всегда будет совместимо или 
целесоответственно с проведением децентрализационной системы 
(системы децентрализации вообще или децентрализации относи­
тельно высшей степени) в организации другой стороны (той же 
или другой области) (или другой задачи) этого порядка, по­
скольку дело касается одних и тех ж е публичных затрат. И наче 
говоря, между системою организации известной стороны (или з а ­
дачи) публично-хозяйственного порядка и однородною  или одно­
степенною системою организации некоторой другой стороны (или 
задачи) этого порядка, поскольку дело  касается одних и тех же 
публичных затрат, может сущ ествовать или, наоборот, о тсут­
ствовать ф у н к ц и о н а л ь н а я  с в я з ь :  связь  основания и след ­
ствия (соотношение первичной или основной и консекутивной или 
последующ ей функции) или связь цели и средства (соотнош е­
ние самодельной и посредствую щей или служебной функции или 
ж е соотношение главной и вспомогательной ф ункци и)1и).

Современный исторический публично-хозяйственный порядок 
является наиболее сложным по своим организационным ф ормам, 
представляет наибольш ее многообразие разнородны х и  разносте­
пенных организационных принципов и систем, из трех вы ш еука­
занных отношений, в отношении именно территориальном . В след­
ствие этого т е р р и т о р и а л ь н о - о р г а н и з а ц и о н н ы е  п р и н ­
ц и п ы  и с и с т е м ы  п у б л и ч н о - х о з я й с т в е н н о г о  п о р я д -  
к а  получают п е р в о с т е п е н н о е  з н а ч е н и е ,  и им долж но бы ть

16) Для избежания повторений или специальных всякий раз ссы­
лок, при специальном разборе в нижеследующих параграфах принципов 
и систем организации отдельных сторон публичного хозяйства, в ко­
тором будет соблюдаться последовательность, соответствующая выше­
приведенной схеме (см. стр. 13), применительно к каждому виду ор­
ганизационных принципов и систем будут рассматриваться вертикаль­
ные внешние разносторонние сочетания принципов и систем данного 
вида с принципами и системами выше стоящих на схеме видов, иначе 
говоря, с видами, в порядке изложения предшествующими, уже рас­
смотренными.

у-\



уделено основное место в теоретической разработке. Обнаружи­
вая до самого последнего времени в своем развитии в одних 
своих сторонах централнзацнонную, а в других, наоборот, де- 
цектралнэацнонную тенденцию в отношении территориально-ор­
ганизационном, новейший исторический публично-хозяйственный 
порядок в отношении лично-групповом и предметно-целевом 
проявлял последовательно цеитралнзационную тенденцию. Лишь 
в самое последнее время проблема предметно-целевой децентра­
лизации публично-хозяйственного порядка приобретает актуаль­
ное значение, чего, однако, нельзя пока сказать о проблеме де­
централизации этого порядка в отношении лично-групповом. В со­
ответствии с изложенным, эта первая основная часть работы об 
организационных принципах и системах публично-хозяйственно­
го порядка посвящается принципам и системам т е р р н т о- 
р и а л ь и о - о р г а и и з а ц и о н н ы м. Проблема предметно-целевой1 
организации публично-хозяйственного порядка составит содержа­
ние особой работы, имеющей появиться в дополнение к на­
стоящей. Но изложению принципов и систем административной 
территориальной организации публично-хозяйственного порядка 
должно предшествовать учение о понятиях т е р р и т о р и а л ь ­
ной св я з а н н о с т и  или л ок ал н з и р о в а н н о с т и  и т е р ­
ри т о р и а л ь н о г о  рас пре деле ния  (концентрации и декон- 
центрацнн) публичных затрат  и у ч р еж де н и й ,  а также 
л ок а л и з и р у е мо с т н  или т е р р и т ор и ал ь н ой  д е л и м о ­
сти публичных потребностей ,  а изложению принципов, 
и систем финансовой территориальной организации того же по­
рядка—учение о понятиях т е р р и т о р и а л ь н о й  с в я з а н н о ­
сти или локалнз ированности  и с то чн и ко в п о к р ы ­
тия публичных потребностей и п у б л и ч н о - ф и н а н с о в ы х  
фондов.

§ 3. Т е р риториальная  с в я з а н но ст ь  (л ока л и зи ро-  
ванность)  и терр и т о р и а л ь н о е  р а с п р е д е л е н и е  (кон­
це нтр ация  и де кон центра цн я) п у б л ич н ых  з а т р а т  и 
у чр еж де н и й .  Т ер рит о риа ль на я  д е л и м о с т ь  (лока- 
лиз и р у е м о ст ь )  публичных п о т р е б н о с т е й .

Всякая публичная затрата,  т. е. затрата реальных 
средств и личных сил, вызываемая публичною потребностью, яв­
ляется всегда определенно л о к а л и з и р о в а нн о ю ,  т. е. свя­
занною с определенным территориальным пунктом. При этом 
публичные затраты, как и те хозяйственно-технические едини­
цы, в которых публичные затраты определенного вида получают 
свое оформление, иначе: публичные  у ч р е ж д е н и я ,  могут 
быть различным образом р а с п р е д е л е н ы по т е р р и т о р и и .  
Распределение их может выражаться либо в известной, большей 
или меньшей, степени концентрации,  т. е. в сосредоточении 
в одном (полная) или немногих ( неполная концентрация)
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пунктах, либо в д е к о н ц е н т р а ц и и ,  т. е. в рассеянии по всей 
территории, рассеянии, более или менее равномерном. От тер- ^ 
риторнального распределения и рассеяния публичных затрат ну­
жно отличать т е р р и т о р и а л ь н у ю ,  к о л и ч е с т в е н н у ю  и 
к а ч е с т в е н н у ю ,  д и ф ф е р е н ц и а ц и ю  п у б л и ч н ы х  з а т ­
ра т .  Так, наир., в случае наличия в каждой определенной, оди­
наковой по пространству или числу жителей, части территории 
известного публичного учреждения, напр., лечебного или просве­
тительного (учебного) заведения, но при различном количестве 
реальных и личных средств, затрачиваемых в различных частях 
территории, и при различном качественно - техническом уровне 
этих средств, налицо будет вполне равномерное, но количествен­
но и качественно территориально-дифференцированное распре­
деление публичных затрат. X

Но если публичные затраты являются всегда определенно 
локализированными и определенно территориально распределен­
ными, то п у б л и ч н ы е  п о т р е б н о с т и  н е  в с е г д а ,  однако, 
т р е б у ю т  для своего удовлетворения о п р е д е л е н н о й  л о к а ­
л и з а ц и и  и о п р е д е л е н н о й  т е р р и т о р и а л ь н о й  р а с ­
с е я н н о с т и  п у б л и ч н ы х  з а т р а т  и публичных учреждений.
В этом отношении можно различать три вида потребностей, раз­
личных по своему характеру или по условиям технической ор­
ганизации своего удовлетворения: 1) (абсолютно) локализируе­
мые или территориально делимые, 2) относительно локализируе­
мые или относительно территориально делимые и 3) (абсолютно) 
нелокализируемые или территориально неделимые.

А б с о л ю т н о  л о к а л и з и р у е м ы е  и л и ,  п р о с т о ,  л о к а ­
л и з и р у е м ы е ,  и н а ч е :  т е р р и т о р и а л ь н о  д е л и м ы е  по-  • 
т р е б и о с т и, это потребности, требующие для своего удовлетво­
рения не только определенного пространственного отношения за­
трат к субъектам, носителям потребности, но и строго опреде­
ленной локализации затрат. Они требуют вместе с тем даже для 
минимального своего удовлетворения определенного территори­
ального рассеивания, территориальной деконцентрации и при­
том равномерной деконцентрации публичных учреждений. Тако­
вы, например, потребности в пище, одежде, жилище, врачебной 
помощи, личной и имущественной охране.

О т н о с и т е л ь н о  л о к а л и з и р у е м ы е  и л и  о т н о с и ­
т е л ь н о  т е р р и т о р и а л ь н о  д е л и м ы е  п о т р е б н о с т и  это 
потребности, хотя и требующие для своего удовлетворения опре­
деленного пространственного отношения затрат к носителям по­
требности, но допускающие, во всяком случае для некоторой
ограниченной (минимальной) меры своего__удовлетворения, не
строго определенную локализацию затрат, 
вестный выбор пунктов локализации затр р гр 7- н ^ 1^ЛВН0 “11| 1и- 
роких территориальных пределах. Вместе с^ем -^т-лбдкйгГ& сгги,

& 4 Ш
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для полноты своего удовлетворения требующие территориальной 
деконцентрации публичных учреждений, в известных случаях д а ­
же равномерной, для удовлетворения своего в некоторой ограни­
ченной (минимальной) мере допускают и неравномерную декон- 
центрацию и даже известную степень концентрации публичных 
учреждений. Пример относительно локализируемых или относи­
тельно территориально делимых потребностей представляю т по­
требности в средствах сообщения и сношения, в просветитель­
ных и других культурных благах, отчасти в благах санитарных, 
поскольку потребность в этих последних удовлетворяется пре­
вентивною, на большое пространство оказывающею свое действие, 
организациею.

А б с о л ю т н о  н е л о к а л и з и р у е м ы м и  и л и ,  п р о с т о ,  
н е л о к а л и з и р у е м ы м и ,  и н а ч е :  т е р р и т о р и а л ь н о  н е ­
д е л и м ы м и  можно считать потребности, которые по характеру 
своему или по условиям технической организации своего удовле­
творения не требуют не только никакой определенной локализа­
ции соответствующих затрат, но и никакого вообще определен­
ного пространственного отношения затрат к субъектам, носите­
лям потребности. Вместе с тем эти потребности не требую т и 
никакого определенного территориального распределения публич­
ных учреждений: самое полное удовлетворение их возмож но и 
при деконцентрацни, равномерной или неравномерной, и при кон­
центрации любой степени. Такова, например, потребность в те р ­
риториальной охране, поскольку она удовлетворяется превентив­
ною организациею: удовлетворение такой потребности по сущ е­
ству не зависит от того, как распределены по территории о х р а­
нительные учреждения: вооруженные силы, войсковые части. 
С другой стороны, недостаточное количество средств, затрачи­
ваемых в каком-либо одном пункте локализации данных затрат, 
будет означать неполноту удовлетворения, недостаток орган иза­
ции удовлетворения данной потребности не только для 
населения данного пункта, но и для населения всей данной 
территории.

§ 4. О с н о в н ы е  п р и н ц и п ы  и с и с т е м ы  т е р р и т о р и ­
а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  у д о в л е т в о р е н и я  п у б л и ч н ы х ’ 
п о т р е б н о с т е й  в ш и р о к о м  с м ы с л е  с л о в а  и л и  а д м и ­
н и с т р а т и в н о й  ( а д м и н и с т р а т и в н о - ф и н а н с о в о й )  т е р ­
р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  ( ц е н т р а л и з а ц и и  и д е ­
ц е н т р а  л и з а ц и  и) п у б л  и ч н  о-х о з я й с т в е н  н о  г о л о р я д к а .  
(1) П р и н ц и п ы  и с и с т е м ы  т е р р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и ­
з а ц и и  ( у д о в л е т в о р е н и я )  п у б л и ч н ы х  п о т р е б н о с т е й  
в т е с н о м  с м ы с л е  с л о в а .  Т е р р и т о р и а л ь н о - ц е н т р а л и ­
з о в а н н ы е  ( о б щ е т е р р и т о р и а л ь н ы е ,  « о б щ е - г о с у ^ д а р -  
с т  а е н н ы е», «г о с у  д  а р  с т  в е н н ы е») и - д е ц е н т р а л и з о в а н ­
н ы е  ( м е с т н ы е )  п о т р е б н о с т и .

---- -------’.... .
Первое место в ряду основных принципов административно- 

финансовой или, просто, административной территориальной ор ­
ганизации публично-хозяйственного порядка должно быть отве­
дено принципам т е р р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и ,  центра­
лизации и децентрализации, у д о в л е т в о р е н и я  п у б л и ч н ы х  
п о т р е б н о с т е й  и л и ,  к о р о ч е ,  т е р р и т о р и а л ь н о й  о р ­
г а н и з а ц и и  п у б л и ч н ы х  п о т р е б н о с т е й .

Под п р и н ц и п о м  т е р р и т о р и а л ь н о й  ц е н т р а л и з а ­
ц и и  ( у д о в л е т в о р е н и я )  п у б л и ч н о й  п о т р е б н о с т и  ну­
жно понимать принцип, в силу которого объективные условия 
удовлетворения известной потребности для населения всей дан­
ной территории не дифференцированы в территориальном отно­
шении, по местностям, по районам, т. е. не различаются, в за­
висимости о т  принадлежности членов общества к населению той 
или другой части данной территории. Потребность, к органи­
зации удовлетворения которой применяется данный принцип, бу­
дет т е р р и т о р и а л ь н о - ц е н т р а л и з о в а н н о ю  и л и  о б щ е ­
т е р р и т о р и а л ь н о ю ,  « о б щ е г о с у д а р с т в е н н о ю » ,  « г о с у ­
д а р с т в е н н о ю » 17) п о т р е б н о с т ь ю .  Примером строго терри­
ториально-централизованной потребности будет потребность в на­
чальном обучении при условии повсеместной однотипности и оди­
наковой на пространстве всей данной территории густоты ш коль­
ной сети, а также территориальной, количественной и качествен­
ной, недифференцированности соответствую щих затрат.

П р и н ц и п  т е р р и т о р и а л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  
( у д о в л е т в о р е н и я )  п у б л и ч н о й  п о т р е б н о с т и  заклю ча­
ется в том, что объективные условия удовлетворения известной 
потребности для населения известной территории диф ф еренциро­
ваны в территориальном отношении, т. е. различны для населе­
ния различных частей территории. П отребность, к организации 
удовлетворения которой применяется такой принцип, будет т е р ­
р и т о р и а л ь н о - д е ц е н т р а л и з о в а н н о ю  и л и  м е с т н о ю  
п о т р е б н о с т ь ю .  П ри этом возможны р а з л и ч н ы е  п о  с т е ­
п е н и  с и с т е м ы  т е р р и т о р и а л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  
п о т р е б н о с т и ,  р а з л и ч н ы е  п о  с т е п е н и  м е с т н ы е  п о ­
т р е б н о с т и  (см. выше, стр. 8, 11). Так, напр., применительно к 
территориальному делению  СССР территориально-децентрализо­
ванною, местною потребностью  низшей степени будет «Сою зно-ре­
спубликанская потребность», т. е. потребность, объективны е усло­
вия удовлетворения которой различны  от  одной Сою зной Р еспу­
блики к другой, но территориально не диф ф еренцированы  в п р е­
делах  каждой из этих Республик, а территориально-децентрали­
зованною , местною  потребностью  высшей степени будет «Волост­
ная» («Районная») (или даж е «Сельская») и «Городская» потреб- 
■ность: потребность, объективны е условия удовлетворения кото-

п ) См. выше, прим. 11.
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для полноты своего удовлетворения требующие территориальной 
деконцентрации публичных учреждений, в известных случаях д а­
же равномерной, для удовлетворения своего в некоторой ограни­
ченной (минимальной) мере допускают и неравномерную декон­
центрацию и даже известную степень концентрации публичных 
учреждений. Пример относительно локализируемых или относи­
тельно территориально делимых потребностей представляют по­
требности в средствах сообщения и сношения, в просветитель­
ных' и других культурных благах, отчасти в благах санитарных, 
поскольку потребность в этих последних удовлетворяется пре­
вентивною, на большое пространство оказывающею свое действие, 
организациею.

А б с о л ю т н о  н е л о к а л и з и р у е м ы м и  ил и ,  п р о с т о ,  
н е л о ка  л и з и  р у  е м ы м и, и н а ч е :  т е р р и т о р и а л ь н о  н е ­
д е л и м ы  м и можно считать потребности, которые по характеру 
своему или по условиям технической организации своего удовле­
творения не требуют не только никакой определенной локализа­
ции соответствующих затрат, но и никакого вообще определен­
ного пространственного отношения затрат к субъектам, носите­
лям потребности. Вместе с тем эти потребности не требую т и 
никакого определенного территориального распределения публич­
ных учреждений: самое полное удовлетворение их возможно и 
при деконцентрации, равномерной или неравномерной, и при кон­
центрации любой степени. Такова, например, потребность в тер­
риториальной охране, поскольку она удовлетворяется превентив­
ною организациею: удовлетворение такой потребности по сущ е­
ству не зависит от того, как распределены по территории охра­
нительные учреждения: вооруженные силы, войсковые части. 
С другой стороны, недостаточное количество средств, затрачи­
ваемых в каком-либо одном пункте локализации данных затрат,' 
будет означать неполноту удовлетворения, недостаток организа­
ции удовлетворения данной потребности не только для 
населения данного пункта, но и для населения всей данной 
территории.

§ 4. О с н о в н ы е  п р и н ц и п ы  и с и с т е м ы  т е р р и т о р и ­
а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  у д о в л е т в о р е н и я  п у б л и ч н ы х  
п о т р е б н о с т е й  в ш и р о к о м  с м ы с л е  с л о в а  и л и  а д м и ­
н и с т р а т и в н о й  ( а д м и н и с т р а т и в н о - ф и н а н с о в о й )  т е р ­
р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  ( ц е н т р а л и з а ц и и  и д е -  
ц е н т р а л и з а ц и и) п у б л и ч н о-х о з я й с т в е н н о г о п о р я д к а .  
(1) П р и н ц и п ы  и с и с т е м ы  т е р р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и ­
з а ц и и  ( у д о в л е т в о р е н и я )  п у б л и ч н ы х  п о т р е б н о с т е й  
в т е с н о м  с м ы с л е  с л о в а .  Т е р р и т о р и а л ь н о - ц е н т р а л и ­
з о в а н н ы е  ( о б щ е т е р р и т о р и а л ь н ы е ,  « о б щ е - г о с у д а р ­
с т в е н н ы е » ,  « г о с у д а р с т в е н н ы е » )  и - д е ц е н т р а л и з о в а н ­
н ы е  ( м е с т н ы е )  п о т р е б н о с т и .
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Первое место в ряду основных принципов административно- 
финансовой или, просто, административной территориальной ор­
ганизации публично-хозяйственного порядка должно быть отве­
дено принципам т е р р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и ,  центра­
лизации и децентрализации, у д о в л е т в о р е н и я  п у б л и ч н ы х  
п о т р е б н о с т е й  ил и ,  к о р о ч е ,  т е р р и т о р и а л ь н о й  о р ­
г а н и з а ц и и  п у б л и ч н ы х  п о т р е б н о с т е й .

Под п р и н ц и п о м  т е р р и т о р и а л ь н о й  ц е н т р а л и з а ­
ц и и  ( у д о в л е т в о р е н и я )  п у б л и ч н о й  п о т р е б н о с т и  ну­
жно понимать принцип, в силу которого объективные условия 
удовлетворения известной потребности для населения всей дан­
ной территории не дифференцированы в территориальном отно­
шении, по местностям, по районам, т. е. не различаются, в за­
висимости от принадлежности членов общества к населению той 
или другой части данной территории. Потребность, к органи­
зации удовлетворения которой применяется данный принцип, бу­
дет т е р р и т о р и а л ь н о - ц е н т р а л и з о в а н н о ю  и л и  о б щ е ­
т е р р и т о р и а л ь н о ю ,  « о б щ е г о с у д а р с т в е н н о ю » ,  « г о с у ­
д а р с т в е н н о ю » 17) п о т р е б н о с т ь ю .  Примером строго терри­
ториально-централизованной потребности будет потребность в на­
чальном обучении при условии повсеместной однотипности и оди­
наковой на пространстве всей данной территории густоты школь­
ной  сети, а также территориальной, количественной и качествен­
ной, недифференцированное™ соответствующих затрат.

П р и н ц и п  т е р р и т о р и а л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  
( у д о в л е т в о р е н и я )  п у б л и ч н о й  п о т р е б н о с т и  заключа­
ется в том, что объектавные условия удовлетворения известной 
потребности для населения известаой территории дифференциро­
ваны в территориальном отношении, т. е. различны для населе­
ния различных частей территории. Потребность, к организации 
удовлетворения которой применяется такой принцип, будет т е р ­
р и т о р и а л ь н о - д е ц е н т р а л и з о в а н н о ю  и л и  м е с т н о ю  
п о т р е б н о с т ь ю .  При этом возможны р а з л и ч н ы е  п о  с т е ­
п е н и  с и с т е м ы  т е р р и т о р и а л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  
п о т р е б н о с т и ,  р а з л и ч н ы е  п о  с т е п е н и  м е с т н ы е  п о ­
т р е б н о с т и  (см. выше, стр. 8, 11). Так, напр., применительно к 
территориальному делению СССР территориально-децентрализо­
ванною, местною потребностью низшей степени будет «Союзно-ре­
спубликанская потребность», т. е. потребность, объективные усло­
вия удовлетворения которой различны от одной Союзной Респу­
блики к другой, но территориально не дифференцированы в пре­
делах каждой из этих Республик, а территориально-децентрали­
зованною, местною потребностью высшей степени будет «Волост­
ная» («Районная») (или даж е «Сельская») и «Городская» потреб­
ность: потребность, объективные условия удовлетворения кото-

17) См. выше, прим. 11.
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рои различны от одной Волости (Района) к другой (другому) 
(или от района одного «Сельсовета» к району другого) и от одного 
Города к другому, и территориально не дифференцированы лишь 
в пределах каждой Волости (Района) (или района каждого Сель­
совета) и каждого Города18).

Деление потребностей на общетеррнториальные и местные* 
собственно говоря, применимо лишь к кругу потребностей тер­
риториально абсолютно или относительно делимых. П о т р е б н о ­
с т и  т е р р и т о р и а л ь н о  н е д е л и м ы е  являются вместе с тем 
н е о б х о д и м о  ц е н т р а л и з о в а н н ы м и ,  потому что, если 
бы даже размер и качественно-технический уровень затрат, вы­
зываемых этими потребностями, был территориально дифферен­
цирован или же налицо была концентрация или неравномерная 
деконцентрация учреждений, то и это не означало бы террито­
риальной дифференциации объективных условий удовлетворения 
этих потребностей. Лишь потребности территориально, абсолют­
но или относительно, делимые могут быть либо общетеррито­
риальными, либо местными, той или иной степени.

1а) Изложенное в тексте учение, различающее общетерриториаль­
ные, «государственные» публичные потребности, в смысле терри-' 
ториально - централизованных, и публичные потребности местные, в. 
смысле территориально-децентрализованных, не имеет ничего об­
щего с господствующими воззрениями на различие между «государ­
ственными» и «местными» «потребностями» или «задачами». Согласно од­
ному из этих воззрений, являющемуся наиболее ходячим и считающе­
муся совершенно бесспорным, р а з л и ч и е  м е ж д у  « г о с у д а р с т в е н ­
ными» и «ме с т ными п о т р е б н о с т я м и »  или, в другой, более ра­
спространенной, но по существу, по смыслу не отличающейся от пер­
вой, формулировке, м е ж д у  « г о с у д а р с т в е н н ы м и »  и « ме с т н ы­
ми з а д а ч а м  и» сводится к р а з л и ч и ю  с у б ъ е к т о в ,  т. е. «публич­
ных союзов»—носителей этих «потребностей» или «задач»: первые пред­
ставляют собою « п о т р е б н о с т и »  и л и  « з а да чи  г о с у д а р с т в а » ,  
а вторые — « п о т р е б н о с т и »  ил и  «з а да ч и  м е с т н ы х  с о юз о в » .  
Столь же распространенным и не вызывающим споров является при­
мыкающее к данному и вполне ем_у соответствующее воззрение на раз­
личие между «государственными» и «местными расходами»: под «госу­
дарственными расходами» понимают «расходы государства», а под «мест­
ными» — «расходы местного союза», считая эти понятия столь же од­
нозначными, самоочевидными, не требующими определения, сколь и по­
нятия «потребности» или «задачи» «государства» и «местного союза». 
Воззрения эти получили выражение как в позитивном праве — в нор­
мах, определяющих круг «задач» (или «расходов») «публичных союзов» 
известного порядка: «задач государства» (обычно «задач сложных го­
сударств» или «федерации», реже, наоборот: «задач» входящих в «фе­
дерацию» «партикулярных государств») и «задач местных (самоуправля­
ющихся) союзов» —, так и в литературе: в учениях о распределении 
«задач» между «сложным государством», с одной стороны, и входящими 
в его состав «партикулярными государствами», с другой стороны, и 
между «государством», с одной стороны, и «местными союзами», с дру­
гой: см. Al b e r t  H e n s e l ,  Der Finanzausgleich im Bundesstaat. 
Berlin, 1922. Страницы 16—18, П. В. М и к е л а д з е ,  Очерки финан-

Тот или иной принцип территориальной организации публич­
ной потребности, принцип централизации или принцип децентра­
лизации, не означает определенного территориального распреде; 
ления, определенного территориального рассеивания публичных 
учреждений. Ц е н т р а л и з а ц и я  п о т р е б н о с т и  не  о з н а ч а -  <--/ 
•ет н е п р е м е н н о  д е к о н ц е н т р а ц и и  п у б л и ч н ы х  у ч р е -

совой организации союзных и федеральных государств. ЛГР., 1926.
Стр. 6—12. F. F г hr. V . R е i t z е n s t e i n (L. v. J oll у—О. T r ü d i n g e r ) ,
Das Kommunale Finanzwesen. Введение и отд. 1— II passim. Handbuch 
d. Polit. Ökonomie, под ред. G. v. Schönberg’a. 4 изд. T. Ш/2. Tübin­
gen, 1898. R i c h a r d  v. K a u f ma n n ,  Die Kommunalfinanzen. T. I. 
Leipzig, 1906. Введение и отд. 1, гл. I—II passim. Русск. перев. В. И. 
Браудо, Т. 1. СПБ., 1910. В. Н. Т в е р д о х л е б о в ,  Местные финансы. 
Одесса, 1919. Гл. I passim.То же. 2 изд. М., 1927. Гл. 1„ М. А. С и р и ­
нов,  Местные финансы. М., 1926. Стр. 5—18. (В этой последней работе 
вопрос о «распределении задач между государством и общинами» да­
же не отграничивается от вопроса о «распределении расходов»). Между 
тем, не смотря на всю свою видимую бесспорность, самоочевидность, 
понятия «потребности» или «задачи государства» и «потребности» или 
«задачи местного союза» являются экономически совсем неопределен­
ными, многосмысленными, а потому и совершенно непригодными для 
выражения сколько-нибудь определенных экономически значимых орга­
низационных особенностей публичных потребностей. В самом деле, под 
«потребностью» иди «задачею государства» можно с одинаковым осно­
ванием понимать: 1) «потребность» или «задачу», определяемую, уста­
навливаемую, регулируемую исключительно «государством» или в по­
рядке «государственного законодательства» в полном объеме, или 2) «по­
требность» или «задачу», частично, в основных чертах, определяемую, 
устанавливаемую, регулируемую «государством» или в порядке «госу­
дарственного законодательства», или 3) «потребность» или «задачу», удо­
влетворяемую или осуществляемую под наблюдением или контролем «го­
сударства», или' 4) .«потребность» или «задачу», удовлетворяемую или 
осуществляемую непосредственно «государством» или в порядке актив­
ного «государственного управления», или 5) «потребность» или «за­
дачу», относимую на счет «государства» или вызывающую «государствен­
ный расход». Точно также под «потребностью» или «задачею местно­
го союза» можно понимать либо 1) «потребность» или «задачу», опре­
деляемую, устанавливаемую, регулируемую исключительно «местным со­
юзом» или в порядке «местного законодательства» в полном объеме, 
либо 2) «потребность» или «задачу», определяемую, устанавливаемую, ре­
гулируемую «местным союзом» или в порядке «местного законодатель­
ства» лишь частично, т. е. в пределах, незаполняемых в порядке «го­
сударственного законодательства», либо 3) «потребность» или «задачу», 
удовлетворяемую или осуществляемую под наблюдением или кон­

тролем «местного союза», либо 4) «потребность» или (задачу», 
удовлетворяемую или осуществляемую органом «местного союза» в по­
рядке централизованного деконцентрированного управления (см. ниже, 
в § 6), либо 5) «потребность» или «задачу», удовлетворяемую или осу­
ществляемую «местным союзом» в порядке территориально - децентра­
лизованного местного управления или местного самоуправления, либо 
6) «потребность» или «задачу», относимую на средства «местного союза» 
или вызывающую «местный расход». Совершенно очевидно, что любая 
«потребность» или «задача» по одному из указанных признаков мо-
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ж д е н и й .  Она совместима и с концентрацией), даже с высшею- 
степенью концентрации публичных учреждений. Такое совмеще­
ние возможно прежде всего в отношении неделимых потребно­
стей, что само собою ясно. Но оно возможно и при относи­
тельно делимых потребностях. Так, напр., если на всю террито­
рию имеется очень небольшое число университетов или даж е один,, 
но доступ к ним принципиально равно открыт для населения всех ча­
стей территории, то налицо будет сочетание централизованной по­
требности с известною степенью или даже с высшей степенью кон-

жет бьггь «государственною» и в то же время по другому «местною».. 
Еще более многозначными и столь же неприемлемыми являются поня­
тия «государственного» и «местного расхода» в смысле «расхода го­
сударства» и «расхода местного союза». С понятиями этими может быть- 
связано не менее семи совершенно различных значений: 1) употребле­
ние средств территориально-централизованного, «государственного», или,, 
наоборот, территориально-децентрализованного, местного публично-фи­
нансового фонда, 2) употребление средств территориально-централизо­
ванного, «государственного» бюджета, или, наоборот, территориально- 
децентрализованного, местного бюджета, 3) употребление средств, юри­
дически закрепленных за территориально - централизованным, «государ­
ственным» финансовым субъектом, или, наоборот, за территориально - де­
централизованным, местным финансовым субъектом, 4) употребление- 
средств, определяемых, регулируемых в централизованно-, «государст­
венно» - законодательном порядке, или, наоборот, в порядке местного 
законодательства, 5) употребление средств, администрируемых в порядке 
централизованного, «государственного» управления, или, наоборот, в по­
рядке местного (само)управления», 6) употребление средств па удо­
влетворение «потребностей» или осуществление «задач», регулируемых в  
централизованном, «государственно» - законодательном порядке, или, на­
оборот, в порядке местного законодательства, 7) употребление средств, 
на удовлетворение «потребностей» или осуществление «задач», админи­
стрируемых в порядке «государственного» управления, или, наоборот, в. 
порядке «местного (само)управления». Иначе говоря, господствующее 
учение, оперируя понятиями «государственной» и «местной потребности» 
или «задачи» («расхода») в смысле «потребности» или «задачи» («рас­
хода») «государства» и «местного союза», как вполне однозначными,, 
в действительности не различает, смешивает, как то станет вполне ясным, 
из последующего изложения, принципы организации многочисленных 
различных сторон публично-хозяйственного порядка, принципы, не на­
ходящиеся между собою в однозначной функциональной связи.

По другому воззрению признаком различия «государственных» и. 
«местных» «потребностей» или «задач» является в а ж н о с т ь  п о т р е б н о ­
с т и  или з а д а ч и  или же значительность интереса, представляемого- 
удовлетворением потребности или выполнением задачи. Согласно этому 
воззрению «государственные потребности» или «задачи» это «потребносги»- 
или «задачи» «государственного интереса (или значения)», а «местные» — 
«потребности» или «задачи местного интереса (или значения)». Правда» 
в последнее время в литературе становится преобладающим мнение, что- 
трудно или даже невозможно провести различие между «потребностя­
ми или «задачами государственного значения (или интереса)» 
и «потребностями» или «задачами местного значения (или интереса)» 
(см. V. Н е Н х е п з 1 е)п,  там же. Стр. 22, В. Н. Т в е р д о х л е б о в , .
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центрации публичных учреждений, как бы ни был несовершен­
но в данном случае, при условии, конечно, больших размеров 
территории, проводим принцип централизации потребности. Не 
просто проведение принципа централизации, а лишь последова­
тельное и рациональное его проведение означает в применении 
к относительно делимым потребностям деконцентрацию, и при­
том равномерную деконцентрацию, публичных учреж дений19). 
Только в -отношении делимых потребностей централизация потреб­
ностей не совместима с концентрацией и даже с неравномерною де- 
концентрациею публичных учреждений (см. выше, на стр. 19 при­
мер с однотипною школою). Равным образом и д е ц е н т р а л и з а - ' -  
Ц и я п о т р е б н о с т и  н е  о з н а ч а е т  о п р е д е л е н н о г о  р а с ­
п р е д е л е н и я  п у б л и ч н ы х  у ч р е ж д е н и й .  Она не может озна­
чать полной, равномерной деконцентрации публичных учреждений.
Но она может в такой же мере означать неравномерную декон- 
центрацию, в какой и концентрацию, даже концентрацию высшей 
Местные финансы. Стр. 4 — 5. 2 изд. Стр. 6 — 7). Но не смотря 
на это, понятия «государственных», в смысле представляющих «го­
сударственный интерес», и «местных», в смысле представляющих 
«местный интерес», «потребностей» или «задач» продолжают прочно 
держаться не только в кругу идей политических и практических 
деятелей, но и в научных построениях. Даже авторы, отвергающие 
данное деление, вследствие трудности его проведения, как Ф. фон-  
Р а й т ц е н ш т е й н ,  неизменно оперируют понятиями «задач государ­
ственного» и ((местного значения» (см. V. К е П 2 е п а 4 е 1 п ,  там же. 
Стр. 22—24). Да и взгляд на трудность или даже невозможность про­
ведения данного деления высказывается собственно не в отношении всех 
вообще «публичных потребностей» или «задач управления», а лишь в 
отношении круга «потребностей» или «задач местных союзов», «потреб­
ности» же или ((задачи государства» неизменно рассматриваются как 
выражение чисто ((государственного интереса». Недостаток этого вто­
рого учения заключается, однако, не только в трудности или невоз­
можности проведения данного деления «потребностей» или «задач», 
но и в основной его идее. Различные публичные потребности 
представляют, конечно, различное объективное значение для массы чле­
нов общества. По различию этого значения совокупность потребно­
стей можно изобразить в виде известной скалы последовательно воз­
растающего йот убывающего значения. Но совершенно очевидно, что 
провести в такой скале черту, которая отделила бы две резко раз­
личные по значению группы потребностей — «государственные» и ((мест­
ные»—.было бы ничем не обоснованным, чисто искусственным приемом.

1Э) Отсюда вытекает, что избыточное публичное (налоговое) обре­
менение постоянного населения крупных культурных центров, в кото­
рых концентрируются многочисленные публичные учреждения, имеет пол­
ное экономическое основание. Но основание это заключается не в том, 
что жители таких щшктов, как в большей мере пользующиеся осо­
быми, «монопольными» публичными благами, должны и больше «за них 
платить», а в том, что они извлекают сравнительно с прочим населе­
нием особые побочные частные выгоды от местонахождения таких учре­
ждений, т. е. сберегают те расходы, какие должны производить жители 
других местностей, если желают получить доступ к лишь в крупных цен­
трах расположенным публичным благам.



степени. Так, например, если на всю территорию имеется только 
один университет, доступ в который открыт лишь для населе­
ния пункта локализации данного учреждения, то налицо будет 
сочетание децентрализованной потребности с высшею степенью 
концентрации публичных учреждений.

Н е о г р а н и ч е н н а я  в о з м о ж н о с т ь  г о р и з о н т а л ь н ы х  
( о д н о с т о р о н н и х )  с о ч е т а н и й  р а з н о р о д н ы х  и р а з н о ­
с т е п е н н ы х  с и с т е м  о р г а н и з а ц и и  ( у д о в л е т в о р е н и я )  
п у б л и ч н ы х п о т р е б н о с т е й, т. е. одновременное применение 
к различным потребностям или к различным учреждениям разно­
родных принципов или различных по степени систем децентра­
лизации, не требует особых пояснений (см. выше, на стр. 14, где 
говорится о таких сочетаниях, горизонтальных и вертикальных, во­
обще). Что же касается в е р т и к а л ь н ы х  с о ч е т а н и й  систем 
организации публичных потребностей с инородными или иносте- 
пенными системами организации других сторон публично-хозяй­
ственного порядка, то об этом будет речь ниже, в связи с рас­
смотрением этих последних.

С ам  о ц е л ь  на  я, п е р в и ч н а я  ф у н к ц и я  с и с т е м ы  т е р ­
р и т о р и а л ь н о й  ц е н т р а л и з а ц и и  п у б л и ч н ы х  п о т р е б ­
н о с т е й  самоочевидна. Что же касается с и с т е м ы  т е р р и т о ­
р и а л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  п у б л и ч н ы х  п о т р е б н о -  
с т е й ,  то она равным образом выполняет с а м о ц е л ь н у ю ,  п е р ­
в и ч н у ю  ф у н к ц и ю ,  имеющую д и ф ф е р е н ц и р у ю щ е е  зна­
чение. Внося территориальную дифференциацию в объективные 
условия удовлетворения известной публичной потребности, созда­
вая в этом отношении известное неравенство для населения раз­
личных районов данной территории, она служит такою ценою 
средством преодоления некоторого относительно низкого общ е­
го, среднего уровня частно-хозяйственного благосостояния насе­
ления, уровня, при котором создание объективно равных, терри­
ториально недифференцированных условий сколько-нибудь доста­
точного удовлетворения данной потребности для населения всей 
территории было бы в данное время экономически непосильным. 
Она дает возможность, не ожидая подъема общего, среднего уров­
ня благосостояния населения, создать для населения хотя бы неко­
торых районов, в пределах наличной экономической посильности, 
объективные условия сколько-нибудь достаточного удовлетворения 
известной потребности. При этом определенный выбор таких пу­
блично-хозяйственно благоприятствуемых'районов не предреш ает­
ся рассматриваемою системою. Она может, но не долж на непре­
менно, проводиться так, что территориальная дифференциация 
условий удовлетворения данной потребности приводится в соот­
ветствие, в прямое соотношение с территориальною диф ф ерен- 
циациею в условиях благосостояния населения. Но такой выбор 
до известной степени предрешается проведением системы децен­
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трализации в организации некоторых других сторон публично-хо­
зяйственного порядка, именно в организации публично-финансовых 
фондов и административного установления (см. ниже, §§ 5 и 8). Та­
ким образом, системы территориальной децентрализации публич­
но-финансовых фондов и административного установления могут 
быть рассматриваемы, как выполняющие известную служебную 
функцию по отношению к системе децентрализации публичных 
потребностей (см. ниже, §§ 5 и 8). Однако, первые две систе­
мы выполняют и некоторую первичную, самостоятельную функ­
цию (ом. ниже, там же), вследствие чего система децентрализа­
ции публичных потребностей в свою очередь оказывается вы­
полняющею также известную в т о р и ч н у ю ,  к о н с е к у т и в н у ю  
ф у н к ц и ю  в отношении этих систем.

Из изложенного вытекает два основных положения, которые . 
могут быть формулированы в виде двух абстрактных динамиче- О 
ских схем, а б с т р а к т н ы х  п р о ц е с с о в  ( з а к о н о в )  р а з в и - ~  
т и я  п у б л и ч н о - х о з я й с т в е н н о й  о р г а н и з а ц и и :  1) про­
цесса распространения системы территориальной централизации 
публичных потребностей от потребностей более важных на потреб­
ности последовательно все менее важные и 2) процесса, даже 
закона, роста, распространения системы территориальной центра­
лизации публичных потребностей по мере поднятия общего, 
среднего уровня индивидуалистических условий благосостояния 
общ ества20).

§ 5. (2) П р и н ц и п ы и с и с т е м ы т е р р и т о р и а л ь н о й о р- 
г а н н з а ц и и  а д м и н и с т р а т и в н о г о  у с т а н о в л е н и я  ( з а ­
к о н о д а т е л ь с т в а )  или н о р м и р о в а н и я  ( р е г у л и р о в а ­
ния) п у б л и ч н ы х  з а т р а т  ( н а з н ач ен ия  и р а з м е р а  п у ­
б л и ч н о - ф и н а н с о в ы х  р а с х о д о в ) .  Т е р р и т о р и а л ь н а я  
ц е н т р а л и з а ц и я  и д е ц е н т р а л и з а ц и я  а д м и н и с т р а ­
т и в н о г о  у с т а н о в л е н и я .  Т е р р и т о р и а л ь н о - ц е н т р а ­
л и з о в а н н о -  (в « о б щ е г о с у д а р с т в е н н о м » ,  « г о с у д а р ­
ст в ен н о м »  п о р я дк е )  и - д е ц е н т р а л и з о в а н н о -  (в ме­
с т н о м  п о р я дк е )  н о р м и р у е м ы е  ( р е г у л и р у е м ы е )  п у ­
б л и ч н ы е  з ат р а т ы .  Т е р р и т о р и а л ь н а я  а д м и н и с т р а ­
т ив н ая  а в т о н о м и я  и г е т е р о н о м и я .  Т е р р и т о р и а л ь ­
ная а д м и н н с т р а т н в н о - у с т а н о в и т е л ь н а я  а в т о к е ф а ­
лия и г е т е р о к е ф а л и  я.

От принципов территориальной организации (удовлетворения) 
публичных потребностей нужно отличать принципы т е р р и т о ­
р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и ,  централизации и децентрализации, 
порядка коллективизации потребностей, т. е. порядка определения 
назначения и размера публичных затрат (иначе: назначения и ве-

,2°) Ср. Н. М. Ц ы т о в и ч ,  там же. Стр. 246—248.
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личины публично-финансовых расходов)21), а также их организа­
ционных форм (системы публичных учреждений), короче: а д м и ­
н и с т р а т и в н о - у с т а н о в и т е л ь н о г о  и л и  - з а к о н о д а ­
т е л ь н о г о  п о р я д к а 22).

П р и н ц и п  т е р р и т о р и а л ь н о й  а д м и н и с т р а т и в н о -  
у с т а н о в  и т е л ь н о й  ( - з а к о н о д а т е л ь н о й )  ц е н т р а л и ­
з а ц и и  заключается в том, что вопросы о назначении и размере 

!  публичных затрат (о назначении и величине публично-финансовых 
расходов), а также их организационных формах подлеж ат реш е­
нию непосредственно «центра», т. е. органа с общ етерриториаль­
ною компетенциею или во всяком случае могут быть реш аемы 
(предрешаемы или в полном объеме перерешаемы) таким органом 
по его усмотрению. Таким образом, принцип территориальной ад- 
министративно-установительной централизации не исклю чает не­
посредственного решения данных вопросов, поскольку они каса­
ются затрат, локализируемых в известной части территории, —  не 
центром ( к о н ц е н т р и р о в а н н а я  ц е н т р а л и з а ц и я ) ,  а —  ор­
ганами с территориально ограниченною, именно данною  частью  
территории ограниченною, компетенциею (д е к о н  ц е  и т р  и р о -  
в а н н а я  ц е н т р а л и з а ц и я  а д м и н и с т р а т и в н о - у с т а н о -  
в и т е л ь н о г о  п о р я д к а ) .  Но он непременно предполагает на­
личность у центрального органа ничем не ограниченного права 
решения (предрешения или перерешения в полном объем е) по 
своему усмотрению данных вопросов.

П р и н ц и п  т е р р и т о р и а л ь н о й  а д м и н и с т р а т и в н о -  
у с т а н о в и т е л ь н о й  ( -  з а к о н о д а т е л ь н о й )  д е ц е н т р а л и ­
з а ц и и  заключается в том, что вопросы о назначении и разме­
ре публичных затрат, локализирующихся в известной части терри­
тории (о назначении и величине публично-финансовых средств, 
подлежащих расходованию на затраты, локализируемые в преде­
лах известной части территории), а также их организационны х 
формах подлежат решению местного органа, т. е. органа не только 
с территориально ограниченною, именно данною частью  террито­
рии ограниченною, компетенциею, но и не зависимого в реш ении 
данных вопросов от центра, т. е. имеющего исключительное право

21) В условиях публично-финансовой системы (см. Очерки, I, § о, 
особ. стр. 25, а также стр. 46—47) вопрос о назначении и размере 
публичных затрат решается в форме определения назначений (целей) 
подлежащих употреблению, расходованию—денежных в условиях завер­
шенной публично-финансовой системы—публично-финансовых средств и 
размера этих средств по каждому назначению,

22) П о н я т и е  а д м и н и с т р а т и в н о г о  з а к о н о д а т е л ь с т в а
(и его организации, централизации и децентрализации) в этом у з к о м ,  
ч и с т о  ф и н а н с о в о - н а у ч н о м  с м ы с л е  с л о в а ,  не нужно смеши­
вать с понятием административного законодательства (и его органи­
зации; в государственно- и административно-научном и - правовом смы­
сле слова.

решения этих вопросов по своему усмотрению без указаний цен­
тра. О т принципа территориальной административно-установитель- 
ной децентрализации нужно отличать п р и н ц и п  т е р р и т о р и ­
а л ь н о й  а д м и н и с т р а т и в н о й  а в т о н о м и и ,  под которым ну­
жно понимать принцип, в силу которого составляю щие содерж а­
ние административного законодательства вопрюсы о публичных 
затратах, локализирующихся в пределах известной части терри­
тории, подлежат решению органа, характеризую щ егося не только 
территориальною ограниченностью своей компетенции и своею  
независимостью от центра в решении данных вопросов, но и с в я ­
з ь ю  с в о е г о  с о с т а в а  с м е с т н ы м  н а с е л е н и е м ,  с населе­
нием данной именно части территории. Таким образом , территори­
альная децентрализация административного установления возм ож ­
на в виде территориальной административной автономии. Н о это не 
является необходимым: территориальной административной авто­
номии может и не быть, и тогда налицо будет децентрализация 
в виде т е р р и т о р и а л ь н о й  а д м и н и с т р а т и в н о й  г е т е р о ­
н о м и и  23).

23) От проводимого, таким образом, здесь деления публичных за­
трат на 1) затраты, по принципу территориальной централизации уста­
навливаемые, и 2) затраты, по принципу территориальной децентра­
лизации—и в частности, по принципу территориальной автономии—уста­
навливаемые, нужно отличать встречающееся в позитивном праве н 
литературе деление « з а д а ч  м е с т н ы х  с о ю з о в »  и вместе с тем 
«расходов» этих «союзов»: на « о б я з а т е л ь н ы е »  и « ф а к у л ь т а т и в ­
ные». См. V. R e i t z  e n  s t e i n ,  там же. Стр. 22— 23 (здесь указа­
ны и те позитивные законодательства, в которых впервые проведено 
было данное деление). R i c h a r d  v. K a u f m a n n ,  там же. I, стр. 
14— 18, 27—28. Русск. пер., I, стр. 16—22, 31—33, В. Н. Т в е р д о -  
х л е б о в ,  там же. Стр. 12. 2 нзд. Стр. 12, М. А. С и р и н о в ,  там 
же. Стр. 14— 15. Понятие «потребности» или «задачи местного союза», 
как и понятие «расхода местного союза», лишено, как уже разъяснено 
выше (см. прим. 18), определенного содержания: оно выражает, что 
в области публично - хозяйственного порядка проводится принцип тер­
риториальной децентрализации, но не указывает в какой именно сто­
роне этого порядка проводится данный принцип. Что же касается по­
нятий « о б я з а т е л ь н ы х »  и « ф а к у л ь т а т и в н ы х  задач» или «рас­
ходов» «местных союзов», то они имеют отчасти, в одном отношении 
более или менее определенный смысл, именно поскольку они выра­
жают коренное различие в организационном принципе или организа­
ционной системе, проводимых в определенной стороне публично-хозяй­
ственного порядка, именно в той, которая в тексте называется адми­
нистративным установлением или законодательством. Встречающиеся в 
литературе указания на отсутствие резкой грани между «обязательны­
ми» и «факультативными» «задачами местных союзов» в связи с тем, 
что «свобода местных союзов» в деле выбора «факультативных задач» 
также ограничена, встречая пределы в «общих культурных и хозяй­
ственных условиях народа или эпохи» ( R i c h a r d  v. K a u f m a n n ,  
там же. I, стр. 18. Русск. перев., стр. 21), грешат непониманием ор-



Принцип, по которому вопросы, составляющие содержание 
административного законодательства, подлежат р е ш е н и ю  м е с т ­
н о г о  н а с е л е н и я ,  населения той части территории, в пределах 
которой локализируются данные затраты, по началу всенародного

ганнзационной природы данного деления «задач местных союзов». Точ­
но также не понимают организационного, узко организационного, от­
носящегося к одной определенной стороне публично-хозяйственного по­
рядка—к административному законодательству—.характера деления «за­
дач (и расходов) местных союзов» на «обязательные» и «факультатив­
ные» те авторы, которые, как М. А. С и р и н о в ,  усматривают в этом 
делении, как позитивно-правовом положении, «недоверие государства 
местному самоуправлению, местам», «противоречие идее местного хозяй­
ства» (М. А. С и р и н о в ,  Местные финансы. М., 1926. Стр. 14—15). 
Представители таких взглядов не отдают себе отчета в том, что они 
тем самым отрицают вообще принцип территориальной централизации 
административного законодательства в применении к публично-хозяйст­
венному порядку, а не только в применении к «задачам местных со­
юзов», ведь еще большим «недоверием местам», еще большим «про­
тиворечием идее местного хозяйства», чем отнесение «задачи» к числу 
«обязательных задач местных союзов», нужно тогда считать отнесение 
задачи к числу «задач государства», т. е. проведение принципа цен­
трализации не только в организации административного законодатель­
ства, но и в организации других сторон публично-хозяйственного по­
рядка. Недостаток понятий «обязательной» и «факультативной» «задачи 
(расхода) местного союза» заключается в другом. Он заключается в 
том, что остается без определения другая сторона публично-хозяйствен­
ного порядка, в организации которой проводится система децентрали­
зации публично-хозяйственного порядка в сочетании: с системою цен­
трализации (или с системою децентрализации относительно низшей сте­
пени) административно-законодательного порядка при «обязательном» ха­
рактере «задачи» или «расхода», и с одностепенною системою децен­
трализации административно-законодательного порядка при «факульта­
тивном» характере «задачи» или «расхода». В самом деле, если какая- 
либо «задача» (или «расход»), например, «округа» («окружного союза») 
квалифицируется в одном случае, как «обязательная», а в другом — 
наоборот, как «факультативная», то это значит, что предмет и размер 
публичных затрат определяется в первом случае центром или мест­
ным же органом относительно низшей степени, а во втором самим «ок­
ружным» органом. Но при этом остается неопределенным, по какому, 
собственно организационному признаку данная затрата в том и дру­
гом случае, как в случае «обязательности», так и в случае «факуль­
тативности», характеризуется именно как «задача окружного союза», 
т. е. в какой именно стороне публично-хозяйственного порядка в том 
и другом случае проводится принцип децентрализации в «окружном, 
масштабе». Такою стороною, конечно, может быть административное 
управление (см. ниже, § 6), и тогда понятия «обязательной» и «фа­
культативной» «задачи окружного союза» будут означать сочетание си­
стемы децентрализации административного управления в «окружном мас­
штабе»: первое понятие—с системою централизации (или с системою 
децентрализации относительно низшей степени) административного за­
конодательства, а второе понятие—с одностепенною системою децентра­
лизации административного законодательства. Но это вовсе не является 
необходимым (см. выше, прим. 18, где специально критикуется поня-
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голосования (вечевому) или по началу представительства (с при­
менением избрания или жребия), короче: п р и н ц и п  т е р р и т о ­
р и а л ь н о й  а д м и н и с т р а т и в н о - з а к о н о д а т е л ь н о й  а в т о ­
к е ф а л и  и,—будучи одним из возможных способов и обеспечения 
той независимости органа от центра, в которой заключается сущ­
ность принципа административно-законодательной децентрализа­
ции, и осуществления той связи состава органа с местным на­
селением, в которой заключается сущность принципа администра­
тивной автономии, быть-может, наиболее совершенным, наиболее 
действительным способом,—не является, однако, необходимым 
признаком ни понятия законодательной децентрализации, ни поня­
тия автономии 2i). Как территориальная децентрализация админи­
стративного установления пообще, так, в частности, и территори- 24
тие «задач местных союзов»). Другой недостаток, другая неопределен­
ность понятий «обязательных» и «факультативных» «задач (и расходов) 
местных союзов» заключается в том, что, как показано ниже в тек­
сте, автономия может быть более или менее глубокою или полною, 
вследствие чего, если случаи отсутствия автономии подойдут всегда 
под понятие «обязательной задачи (или расхода)», а случаи наличия 
полной или глубокой автономии—всегда под' понятие «факультативной 
задачи .(или расхода)», то случаи наличия неполной, неглубокой ав­
тономии равно подойдут как под понятие «факультативной», так и под 
понятие «обязательной задачи (или расхода)».

Еще менее определенным, чем рассмотренное деление, является, так­
же встречающееся как в позитивных законодательствах, так и в лите­
ратуре, деление «задач местных союзов» на « п е р е д а н н ы е »  ( или  
« п р е п о р у ч е н н ые » )  и « с о б с т в е н н ы е »  ( или « с а м о с т о я т е л ь ­
ные»), которому придают, однако, различный смысл. Так, у А д о л ь ф а  
В а г н е р а  это деление по существу тождественно с делением «задач 
местных союзов» на «обязательные» и «факультативные» ( A d o l p h  
W a g n e r ,  Finanzwissenschaft. I. 3 изд., § 46). Но другой смысл оно 
имело в старом французском праве, где оно восходило (не к 
закону 18 июля 1837 года, как то утверждает v. R e i t z e n s t e i n ,  
там же, стр. 23, а) к декрету 14 декабря 1789 г. (см. F é l i x  Mo r e a u ,  
Manuel de droit administratif. Paris, 1909. Стр. 264. H. B e r t h é l e m y ,  
Traité élémentaire de droit administratif. 6 нзд. Paris, 1910. Стр. 
173—174). Третий смысл оно имеет у некоторых авторов по государ­
ственному праву (см. G e o r g  J e l l i n e k ,  Allgemeine Staatslehre. 
Berlin, 1914. Стр. 645—646).

24) Термин «автокефалия» («самовозглавление») встречается, хотя и 
несколько в ином смысле, у М а к с а  В е б е р а (Мах Weber ,  Wirtschaft 
und Gesellschaft. Grundriss der Sozialökonomik. 4. 111. Tübingen, 1922, 
Стр. 26—27). Но Ма к с  В е б е р  не различает законодательной и ис- ■ 
полнительной автокефалии (см. ниже). Ср. по вопросу о соотношении 
между децентрализациею (автономиею) и способом образования соста­
ва органа также L. Du g ui t, Traité de droit constitutionnel. T. I. 
Paris, 1911. Страница 457 и H. И. Л а з а р е в с к и й ,  Лекции по 
русск. госуд. праву. T. II, ч. 1. СПБ:, 1910. Стр. 39, прим. 1, стр. 
45—46. При этом нужно иметь в виду, что оба последних ученых, 
как и большинство авторов по государственному и административному 
праву, собственно говорят не о пршщипах законодательной децентра­
лизации ц автономии, а о принципах децентрализации управления и



альная административная автономия мыслима и без территориаль­
ной админнстратнвно-установительнон автокефалии, в виде т ер - 
р и т о р  п а л ь  н о й  а д  м и н и с т р а т и в н о - у с т а н о в и т е л ь  н о й  
г е т е р о  к е ф а л и  и. Для понятия законодательной децентрализа­
ции существенное значение имеет не то, как образуется, из кого 
состоит и в каком отношении к местному населению вообще нахо­
дится решающий орган с территориально ограниченною компетен­
цию, а имеются ли налицо условия, обеспечивающие самостоятель­
ность, независимость от центра решении такого органа, а эту 
независимость можно себе представить обеспеченной и помимо 
автокефалии, при наличии гетерокефалии, например, посредством 
наделения правом несменяемости в отношении центра лиц, вхо­
дящих в состав органа по назначению центра. Для понятия же 
автономии существенное значение имеет не то, как собственно 
образуется орган с территориально-ограниченною компетенциею 
и независимый в своих решениях от центра, а в каком отношении 
находится состав такого органа к местному населению, так что 
и автономию можно себе представить без автокефалии, как гете- 
рокефалию, например, в' виде органа, составляемого из лиц, под­
лежащих назначению центра непременно из числа местных жи­
телей и, конечно, пользующихся при этом правом несменяемо­
сти в отношении центра.

Нужно различать: (1) с т е п е н ь  и л и  с и с т е м у  у с т а н о в  и- 
т е л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и ,  и в  частности, автономии и ав­
токефалии, (2) ее ч и с т о т у  и л и  н е п р и к о с н о в е н н о  їсть, 
(3) ее ш и р о т у  или ее распространение вширь (по горизонтали), 
(-1) ее г л у б и н у  и л и  п о л н о т у  или ее распространение вглубь 
(по вертикали) и (5) ее ф и н а н с о в ы е  п р е д е л ы .  Вопрос о ши­
роте и глубине установительной децентрализации есть вместе 
с тем вопрос о с о ч е т а н и я х  р а з л и ч н ы х  п о  р о д у  и с т е ­
п е н и  с и с т е м  организации административного законодатель­
ства, сочетаниях г о р и з о н т а л ь н ы х  ( о д н о с т о р о н н и х )  и 
в е р т и к а л ь н ы х  ( в н у т р е н н и х ,  о д н о с т о р о н н и х ,  но  р а з ­
н о п р е д м е т н ы х ) .

Возможны различные по  с т е п е н и  системы децентрализа­
ции административного законодательства. С т е п е н ь  ( с и с т е м а )  
а д м и н и с т р а т и в н о  - у с т а н о в и т е л ь н о й  д е ц е н т р а л и ­
з а ц и и  выражается в ее расстоянии от «центра» и вместе с тем 
в размере территориального района, на который распространяет­
ся компетенция местного органа: она прямо пропорциональна рас­
стоянию от центра и обратно пропорциональна району компетен-

самоуправления, не проводя различия между темн и другими принци-) 
памн, как это делается в настоящем труде. Дюги, как и многие дру­
гие, не проводит различия и между’ децентрализацией и самоуправле­
нием (и автономией)) (см. также ниже, в § 6, приц. 28, где о том же 
говорится применительно к самоуправлению).

ции (см. выше, стр. 19). Территориальная установительная децен­
трализация (местный законодательный орган) (относительно) выс­
шей (большей) степени означает (относительно) большую децентра­
лизацию (относительно более децентрализованный орган, т. е. с 
меньшим районом компетенции), а территориальная установитель- 
ная децентрализация (местный законодательный орган) (относи­
тельно) низшей (меньшей) степени — (относительно) меньшую де­
централизацию (относительно менее децентрализованный орган, 
т. е. с большим районом компетенции). При наличии установитель- 
ной децентрализации известной степени или, иначе, в известном 
территориальном объеме («масштабе»), напр., «областном» или «гу­
бернском», но при отсутствии установительной децентрализации 
относительно высшей степени или, иначе, в меньшем территори­
альном объеме, например, в «уездном» или «окружном», данная ор­
ганизация, представляющая собою вообще и безотносительно гово­
ря систему» установительной децентрализации, по отношению к из­
вестному сравнительно меньшему району, в данном примере по 
отношению к «уезду» или «округу», должна быть характеризуема 
— конечно, не как система централизации, но — как с и с т е м а  
ц е н т р а л и з а ц и о н н о й  о р г а н и з а ц и и  а д м и н и с т р а т и в ­
н о г о  у с т а н о в л е н и я .  Такая система централизационной орга­
низации может быть опять-таки либо с и с т е м о ю  к о н ц е н т р  а- 
ц и о н и о - ц е и т р а л и з а ц и о н н о й, либо системою д  е к о н ц е н ­
т р а  ц и о н н о - ц е н  т р а  л и з а ц и о н н о й  о р г а н и з а ц и и ,  в за­
висимости от того, отсутствуют ли, беря тот же пример, орга­
ны с компетенциею, пределами «уезда» или «округа» ограничен­
ною, в  зависимые в своих решениях от «губернских» или «област­
ных» местных органов, или же, наоборот, такие органы налицо.

Ч и с т о т а  и л и  н е п р и к о с н о в е н н о с т ь ,  н е н а р у ш и -  
м о с т ь  д е ц е н т р а л и з а ц и и  а д м и н и с т р а т и в н о г о  з а к о ­
н о д а т е л ь с т в а  выражается в степени самостоятельности, неза­
висимости от центра (или от местного органа относительно низ­
шей степени) местного органа (известной степени) в его решениях 
по вопросам о назначении и размере публичных затрат, а также 
их организационных формах, а чистота административной авто­
номии, кроме того, — и в  крепости связи этого органа с местным 
населением. Чистота децентрализации административного законо­
дательства может н а р у ш а т ь с я ,  в о - п е р в ы х ,  тем или иным 
с о у ч а с т и е м  ц е н т р а  (или местного органа относительно низ­
шей степени) в решении данных вопросов. Конечно, если центру 
(или органу относительно низшей степени) принадлежит ничем не 
ограниченное право предрешения или перерешения в полном объе­
ме вопросов, подлежащих решению «местного» органа (извест­
ной степени), то об установительной децентрализации (данной сте­
пени) вообще не может быть речи. Но если центру (или местному 
органу относительно низшей степени) принадлежит только право
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утверждения решении местного органа (известной степени) и 
притом право частичного перерешения, ограниченное право внесе­
ния поправок, изменений, то установительная децентрализация 
(данной степени) будет налицо, но она будет менее чистою, не­
жели в случае, если центр (или местный орган относительно низ­
шей степени) не имеет ни в какой мере права перерешения, т. е. 
имеет лишь право вето, а в этом последнем случае установитель­
ная децентрализация будет все же менее чистою, чем в случае, 
когда решения местного органа (известной степени) вовсе не тре­
буют утверждения центра (или местного органа относительно низ­
шей степени). В о - в т о р ы х ,  чистота административно-законода­
тельной децентрализации (известной степени) может нарушаться 
наличностью известной п о д ч и н е н н о с т и  и п о д  о т в е т с т в е н ­
н о с т и  м е с т н о г о  о р г а н а  ( и з в е с т н о й  с т е п е н и )  ц е н т р у  
(или местному органу относительно низшей степени). Конечно, 
прямая и полная, всесторонняя подчиненность известного органа 
с территориально ограниченною компетенциею центру (или мест­
ному органу с компетенциею относительно менее территориально 
ограниченною) вовсе не совместима с понятием законодательной 
децентрализации. О нарушении чистоты установительной децен­
трализации можно говорить собственно лишь в случае, если из­
вестный орган, будучи поставлен в отношении некоторых вопро­
сов из области административного законодательства, подлежащих 
его ведению, в положение не зависимое от центра (от менее 
децентрализованного местного органа), в отношении других вопро­
сов из той или другой области, входящих в его ж е компетен­
цию, не пользуется такою независимостью, иначе говоря, в слу­
чае совмещения в одних лицах положения местного, децентра­
лизованного органа (известной степени) с положением деконцен­
трированно - централизованного органа (или деконцентрационно- 
централизационного органа), т. е. в случае н е  с п е ц и а л и з и р о ­
в а н  н о е т  и, н е д и ф ф е р е н ц и р о в а н н о с т и  м е с т н о й  а д м и -  
н и с т р а т и в н о - у с т а н о в и т е л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  (извест­
ной степени) (см. также ниже, в § 6, где то же излагается приме­
нительно к организации управления). В - т р е т ь и х ,  а в т о н о м и я  
— но не административно-законодательная децентрализация вооб­
щ е--н аруш ается  с л а б о с т ь ю  с в я з и  не зависимого от  центра 
местного органа с м е с т н ы м  н а с е л е н и е м .  О слабости такой 
связи можно говорить при порядке назначения состава местного 
органа центром, хотя и из числа местных жителей, но без т р е ­
бования от кандидатов достаточного ценза оседлости. Н а к о н е ц ,  
чистота административно-законодательной децентрализации, в ф ор­
ме административно-законодательной а в т о к е ф а л и и ,  наруш ает­
ся тем или другим в о з д е й с т в и е м  ц е н т р а  (или местного 
органа относительно низшей степени) н а  и с х о д  в ы д е л е н и я  
м е с т н о г о о р г а н а  (данной степени) м е с т н ы м  н а с е л е н и е м
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Ш и р о т а  а д м и н и с т р а т и в н о  - з а к о н о д а т е л ь ь н о й  
д е ц е н т р а л и з а ц и и  и л и  е е  р а с п р о с т р а н е н и е  в ш и р ь  
( по  г о р и з о н т а л и )  выражается в объеме, численности тех ви­
дов публичных потребностей, видов различных публичных затрат, 
на которые она распространяется. Так, например, в случае пре­
доставления местному органу решения вопросов о назначении, раз­
мере и организационных формах публичных затрат в области 
«внутреннего управления», административно - установительная де­
централизация будет более широкою, нежели в случае предоста­
вления местному органу решения тех ж е вопросов только в об­
ласти здравоохранения и народного просвещения, и более у з­
кою сравнительно со случаем предоставления местному органу 
решения этих вопросов в области не только «внутреннего упра­
вления», но и «внутренней охраны». Всякое сужение объема рас­
сматриваемой децентрализации (известной степени) означает г о ­
р и з о н т а л ь н о е  (одностороннее) с о ч е т а н и е  с и с т е м ы  т е р ­
р и т о р и а л ь н о й  а д м и н и с т р а т и в н о  - у с т а н о в и т е л ь ­
н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  ( и з в е с т н о й  с т е п е н и )  с с и с т е ­
м о ю  т е р р и т о р и а л ь н о й  а д м и н и с т р а т и в н о - у с т а н о -  

^  в и т е л ь н о й  ц е н т р а л и з а ц и и  (или с с и с т е м о ю  т е р р и т о ­
р и а л ь н о й  а д м и н и с т р а т и в н о - у с т а н о в и т е л ь н о й  д е ­
ц е н т р а л и з а ц и и  о т н о с и т е л ь н о  н и з ш е й  с т е п е н и ) .

Г л у б и н а  и л и  п о л н о т а  а д м и н и с т р а т и в н о - з а к о н о ­
д а т е л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  и л и  е е  р а с п р о с т р а н е ­
н и е  в г л у б ь  (по в е р т и к а л и )  выражается в объеме или чи­
сленности тех отдельных вопросов, задач, которые в целом со­
ставляют содержание административного установления и реш е­
ние которых предоставлено местному органу известной степени. 
Так, в случае предоставления местному органу решения вопро­
сов о назначении и размере или о назначении и организационных 
формах или о размере и организационных формах известных 
публичных затрат, административно-установительная децентрали­
зация будет более глубокою или более полною, нежели в слу­
чае предоставления местному органу решения только вопроса о 
назначении или только вопроса о размере или только вопроса об 
организационных формах публичных затрат, и менее глубокою 
или менее полною, чем в случае предоставления местному органу 
решения вопроса и о назначении, и о размере, и об организаци­
онных формах публичных затрат. Всякое ограничение полноты 
административно - установительной децентрализации (известной 
степени) означает в е р т и к а л ь н о е  ( в н у т р е н н е е ,  о д н о с т о ­
р о н н е е ,  но р а з н о п р е д м е т н о е )  с о ч е т а н и е  с и с т е ­
м ы  т е р р и т о р и а л ь н о й  а д м и н и с т р а т и в н о - у с т а н о в и -  
т е л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  ( и з в е с т н о й  с т е п е н и )  с 
с и с т е м о ю  т е р р и т о р и а л ь н о й  а д  м и н и с т р а т и в н о - у  с- 
т а н о в и т е л ь н о й  ц е н т р а л и з а ц и и  ( и л и  с с и с т е м о ю



т е р р и т о р а л ь н о й  а д м и н и с т р а т и в н о  - у с т а н о в и т с я ь -  
н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  о т н о с и т е л ь н о  н и з ш е й  с т е ­
п е н и ) 25). Само собою разумеется, что относительно глубокая, 
полная децентрализация может сочетаться с децентрализацией) 
относительно узкою, тесною, а относительно неглубокая, неполная, 
поверхностная, тощая, пустая — с относительно широкою, объеми­
стою.

Наконец, всякая децентрализация административного устано­
вления встречает известные ф и н а н с о в ы е  п р е д е л ы ,  т. е. пре­
делы, полагаемые ей как территориальною организацией) публич­
но-финансовых фондов, на счет которых относятся данные пу­
бличные затраты, так и территориальною организацией) финансо­
вого установления, т. е. порядка установления способов обра­
зования таких фондов (см. об этом ниже, в учении 'о той и дру­
гой организации, §§ 8 и 13).

Что касается в е р т и к а л ь н ы х  в н е ш н и х  р а з н о с т о р о н ­
н и х  с о ч е т а н и й  принципов и систем территориальной орга­
низации административного установления, то в этом месте будет 
идти речь лишь о сочетаниях этих принципов и систем с п р и н ­
ц и п а м и  и с и с т е м а м и  т е р р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и з а ­
ц и и  у д о в л е т в о р е н и я  п у б л и ч н ы х  п о т р е б н о с т е й ,  как 
рассмотренными уже выше. Сочетания же принципов и систем 
территориальной организации административного установления с 
принципами и системами организации других сторон публично­
го хозяйства будут рассматриваться ниже, при изложении этих 
последних (см. выше, на стр. 15 общее замечание по этому во­
просу). Принцип централизации потребностей необходимо пред­
полагает проведение, с известною степенью полноты во всяком 
случае, принцйпа административно - установительной централиза-

25) А б с о л ю т н о  ш и р о к а я  и а б с о л ю т н о  п о л н а я ,  иначе го­
воря, нераздельно господствующая в публичном хозяйстве а д м и н  и - 
с т р а т и в н о - з а к о н о д а т е л ь н а я  д е ц е н т р а л и з а ц и я ,  в частно­
сти административная автономия, в узком финансово-научном смысле, 
вполне мыслима, при условии, если, конечно, отвлечься от террито­
риально-централизованных потребностей, необходимо предполагающих 
территориально-централизованную организацию административного зако­
нодательства (см. ниже). Но, конечно, представляя себе такой н е ­
р а з д е л ь н о  де  ц е н т р  а л и з о в а  н н ы  й в а д м и н и с т р а т и в н о - з а ­
к о н о д а т е л ь н о м  о т н о ш е н и и  п у б л и ч н о  - х о з я й с т в е н н ы й  
п о р я д о к ,  необходимо допустить, что в какой то другой его сто­
роне проводится принцип централизации, так как в с е с т о р о н н е  д е ­
ц е н т р а л и з о в а н н ы й  п у б л и ч н о - х о з я й с т в е н н ы й  п о р я д о к  
е х  д е П п Ш о п е  и с к л ю ч а е т с я  (см. выше, стр. 7, где разъясня­
ется понятие централизации и обосновывается возможность лишь од­
ного единого центра и в др. месте, стр. 14, где специально говорится 
об этом).

цип. Но принцип децентрализации потребностей не предполагает 
непременно принципа децентрализации административного уста­
новления: он совместим и с принципом административно-устано- 
вительной централизации. Система административно - устано­
вительной децентрализации известной степени не совместима не 
только с системою централизации потребностей, но и с систе­
мою децентрализации потребностей относительно низшей степе­
ни. Наоборот, система децентрализации потребностей известной 
степени совместима не только с системою административно-уста- 
яовительной децентрализации относительно низшей степени, но 
и с системою административно - установительной централизации. 
Иначе: административно-установительная децентрализация может 
быть проведена в той же или в меньшей степени, но не может 
-быть проведена в большей степени, чем децентрализация потреб­
ностей.

П р и н ц и п  т е р р и т о р и а л ь н о й  а д м и н и с т р а т и в н о ­
у с  т а н о в и т е л ь н о й ц е н т р а л и з а ц и и  выполняет, во-первых, 
с л у ж е б н у ю ,  п о с р е д с т в у ю щ у ю  ф у н к ц и ю ,  именно функ­
цию необходимого средства осуществления принципа территори­
альной централизации потребностей. Во-вторых, он выполняет с а -  
м о ц е л ь н у ю  о р г а н и з а ц и о н н у ю  ф у н к ц и ю :  объединяя в 
одном- органе решение вопросов о назначении и размере публич­
ных затрат, территориальная централизация административного 
установления не только упрощает публично - хозяйственную орга­
низацию и тем самым способствует ее экономической рациона­
лизации, но и выполняет чрезвычайно важную функцию фактора, 
благоприятствующего ограничению совокупности локализируемых 
в пределах всей данной территории публичных затрат и, вместе 

•с тем, охране совокупности локализированных в тех же пределах /  
организаций хозяйственных или производительных сил как источ­
ников покрытия этих затрат.

Точно также п р и н ц и п  т е р р и т о р и а л ь н о й  а д м  и н и - 
с т р а т и в н о - у с т а н о в и т е л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  вы­
полняет как служебную, посредствующую, так и первичную, са­
модельную функцию. Прежде' всего принцип территориальной ад- 
министративно-установительной децентрализации может служить 
в с п о м о г а т е л ь н ы м  с р е д с т в о м  к осуществлению принципа 
территориальной децентрализации публичных потребностей (см. 
выше, на стр. 24 о функциях этого последнего принципа). По­
скольку проводится принцип территориальной децентрализации 
публичных потребностей, т. е. устанавливается территориальное не­
равенство, территориальная дифференциация в условиях удовлетво­
рения известной публичной потребности, принцип территориаль­
ной децентрализации административного установления, при усло­
вии проведения его как п р и н ц и п а  т е р р и т о р и а л ь н о й  а д ­
м и н и с т р а т и в н о й  а в т о н о м и и ,  может служить целесообраз-
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ным вспомогательным средством к приведению территориальной 
дифференциации в условиях удовлетворения известной потребно­
сти в соответствие с существующею территориальною дифферен­
циацией) в частно-хозяйственных условиях благосостояния насе­
ления. С а м о ц е л ь н  а я ф у н к ц и я  системы территориальной 
административно - установительной децентрализации обусловлена 
проведением ее в форме а д м и н и с т р а т и в н о - у с т а н о в и -  
т е л ь н о й  а в т о к е ф а л и и  и имеет с т и м у л и р у ю щ е е  значе­
ние: участие местного населения в решении вопросов о назначении 
и размере публичных затрат усиливает его готовность к несению- 
жертв для покрытия данных затрат, готовность, от которой за­
висит не только правильное функционирование публично-финан­
совой системы, но и величина ее издержек. Если система терри­
ториальной децентрализации административного установления не 
предполагает непременно проведения системы территориальной 
децентрализации публично-финансовых фондов — необходимые 
финансовые пределы (см-, выше, стр. 34) ей могут быть поста­
влены и при системе территориальной централизации фондов; 
(см. ниже)—, то необходимым условием выполнения данного систе­
мою той и другой своей экономически полезной функции, и слу­
жебной, дифференцирующей, и самоцельной, стимулирующей, яв­
ляется проведение одностепенной системы территориальной де­
централизации публично-финансовых фондов (см. ниже, § 8).

§ 6 .  (3) П р и н ц и п ы  и с и с т е м ы  т е р р и т о р и а л ь н о й  
о р г а н и з а ц и и  а д м и н и с т р а т и в н о г о  и с п о л н е н и я  ( у п ­
р а в л е н и я )  и л и  а д м и н и с т р и р о в а н и я  п у б л и ч н ы х  з а ­
т р а т .  Т е р р и т о р и а л ь н а я  ц е н т р а л и з а ц и я  и д е ц е н ­
т р а л и з а ц и я  а д м и н и с т р а т и в н о г о  и с п о л н е н и я  ( у п р а ­
в л е н и я ) .  Т е р р и т о р и а л ь н о - ц е н т р а л и з о в а н н о -  (в «об­
щ е г о с у д а р с т в е н н о м » ,  « г о с у д а р с т в е н н о м »  п о р я д к е )  
и - д е ц е н т р а л и з о в а н н о - ( в  м е с т н о м  п о р я д к е )  а д м и н и ­
с т р и р у е м ы е  п у б л и ч н ы е  з а т р а т ы .  Т е р р и т о р и а л ь ­
н о е  а д м и н и с т р а т и в н о е  с а м о у п р а в л е н и и е  и т е р р и ­
т о р и а л ь н а я  а д м и н и с т р а т и в н о - и с п о л н и т е л ь н а я  д е ­
ц е н т р а л и з а ц и я  б е з  с а м о у п р а в л е н и я .  Т е р р и т о р и ­
а л ь н а я  а д м и н и с т р а т и в н о - и с п о л н и т е л ь н а я  а в т о к е ­
ф а л и я  и г е т е р о к е ф а л и  я.

От принципов территориальной организации административ­
ного установления (законодательства) нужно отличать принципы 
т е р р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и ,  централизации и децен­
трализации, основанного на актах административного установле­
ния (законодательства) порядка конкретных и индивидуальных 
решений и действий по осуществлению публичных затрат, по- 
устроению и приведению в действие публичных учреж дений — 
по выбору подлежащих затрате реальных средств и личных сил, 
по охране первых и руководству, направлению вторы х—, коро­
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че: п о р я д к а  а д м и н и с т р а т и в н о г о  и с п о л н е н и я  и л и  
у п р а в л е н и я 26).

П о д  п р и н ц и п о м  т е р р и т о р и а л ь н о й  ц е н т р а л и з а ­
ц и и  а д м и н и с т р а т и в н о г о  и с п о л н е н и я  и л и  у п р а в л е ­
н и я  н у ж н о  п о н и м а т ь  п р и н ц и п ,  в силу которого публич­
ные затраты, публичные учреждения находятся в ведении, в выс­
шем управлении «центра», т. е. органа с общетерриториальною 
жомпетенциею, непосредственно ( к о н ц е н т р и р о в а н н а я  ц е н ­
т р а л и з а ц и я )  или при посредстве подчиненных ему органов 
-с территориально ограниченною, известною частью территории 
ограниченною, компетенциею ( д е к о н  ц е н т р и р о в а н н а я  ц е н ­
т р а л и з а ц и я  а д м и н и с т р а т и в н о г о  у п р а в л е н и я ) 27 *).

П р и н ц и п  т е р р и т о р и а л ь н о й  а д м и н и с т р а т и в н о -  
и с п о л н и т е л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  заключается в том, 
что публичные затраты, публичные учреждения, в известной ча­
сти территории локализированные, находятся в ведении, в выс- 
шем управлении местного органа, т. е. органа не только с тер­
риториально ограниченною, именно данною частью территории 
■ограниченною, компетенциею, но и независимого в своих 
реш ениях и действиях от территориального административного 
центра, т. е. не обязанного и не управомочного в своих дей­
ствиях следовать указаниям центра. Принцип территориальной 
административно-исполнительной децентрализации не означает не­
пременно п р и н ц и п а  т е р р и т о р и а л ь н о г о  а д м и н и с т р а ­
т и в н о г о  с а м о у п р а в л е н и я ,  понятие которого предполагает 
иривхождение к признакам, существенным для понятия админи- 

■ стративно-исполнительной децентрализации, еще признака нали­

20) Э т о  у з к о е ,  ч ис то - ф и и а н со в о - н  ау ч но е, понятие ад ­
м и н и с т р а т и в н о г о  у п р а в л е н и я  и л и  и с п о л н е н и я  (и е г о  
о р г а н и з а ц и и )  не нужно смешивать с государственно- и админи­
стративно-научным и - правовым.

27) «Ошибочно иногда называли д е ц е н т р а л и з а ц и е ю  систему, 
заключающуюся в распространении полномочий местных агентов пра­
вительства (agents locaux du gouvernement), таких, как во Фран­
ции префекты. Правильно было замечено, что умножать полномочия ме­
стных агентов правителей означает не д е ц е н т р а л и з а ц и ю ,  а то, что 
можно было бы назвать д е ко и це нт р а ци ею» (Léon Dugui t ,  Traité 

■de droit constitutionnel.T.1. Paris, 1911. Стр. 450). Иное понятие «декон­
центрации управления» у Г. Б е р т  е л е м и, который существенный 
признак «децентрализации» в отличие от «деконцентрации» усматривает 
в выборности состава органа, так что достаточно, по его мнению, обра­
тить должность французского префекта в выборную, чтобы этот орган 
из «деконцентрированного» стал «децентрализованным» (H. B e r t h é -  
l e my ,  Traité de droit administratif. 6 изд. Paris, 1910, Стр. 87). 
Между тем выборность состава органа, как и вообще самовозглавление 
или автокефалия, совместимы как с деконцентрированною централиза­
цией), так и децентрализациею (см. выше, на стр. 28 по вопросу о де­
централизации административного законодательства и ниже, здесь же).



38

чия связи органа, с территориально ограниченною компетенциею- 
и независимого от центра, с местным населением. Территориаль­
ная административно-исполнительная децентрализация возможна и 
б е з  с а м о у п р а в л е н и я 28). От упомянутого выше (стр. 29) 
принципа территориальной административно-законодательной ав­
токефалии нужно отличать п р и н ц и п  т е р р и т о р и а л ь н о й  а д ­
м и н и с т р а т и в н о - и с п о л н и т е л ь н о й  а в т о к е ф а л и и ,  т. е. 
принцип выделения состава местного исполнительного органа 
местным населением соответствующего территориального района. 
Принцип административно-исполнительной автокефалии находится 
в таком же точно по существу отношении к принципам админи­
стративно-исполнительной децентрализации и административного 
самоуправления, в каком принцип законодательной автокефалии 
к принципам административно-законодательной децентрализации, 
и административной автономии (см. выше, на1 стр. 29). Админи­
стративно-исполнительная децентрализация, как и административ- 
но-установительная децентрализация, возможна либо в форме 
а в т о к е ф а л и и ,  либо в форме г е т е р о к е ф а л и  и.

Территориальная административно-исполнительная децентра­
лизация, и в частности административное самоуправление и адми­
нистративно-исполнительная автокефалия, как и административно- 
установигельная децентрализация, различается: (1) по степени 
(системе), (2) по |Чистоте или неприкосновенности, (3) по широте 
и (4) по глубине.

С т е п е н и  ( с и с т е м ы )  а д м и н и с т р а т и в н о - и с п о л н и ­
т е л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  различаются в том же смысле,, 
по тому же признаку, что и степени децентрализации других сто­
рон публично-хозяйственного порядка (см. выше, на стр. 19) и в 
частности административного законодательства (см. выше, на 
стр. 30).

Ч и с т о т а  и л и  н е п р и к о с н о в е н н о с т ь  а д м и н и с т р а ­
т и в н о - и с п о л н и т е л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  блюдется.

28) Взгляд, что существенными признаками самоуправления явля­
ются независимость от центра и связь с местным населением органа 
управления, является довольно распространенным и в государственно- 
правовой литературе. См. L. Du gu it , Traité de droit constitutionnel. 
T. I. Paris, 1911. Стр. 451— 452, 456— 457. H. И. Л а з а р е в с к и й , .  
Лекции по русскому государственному праву. Т. 11/1. СПБ., 1910. Стр. 
39 и 51. Но весьма редко в государственной и административно-пра­
вовой литературе проводится различие как между самоуправлением и 
децентрализациею управления, так и между самоуправлением и автоно- 
миею (см. выше, прим. 24, где о том же говорится применительно 
к автономии), и под именем «самоуправления» обычно смешивают соб­
ственно самоуправление и автономию. Лишь некоторые весьма немно­
гие авторы проводят различие между принципом самоуправления и прин­
ципом автономии (см., Hanp. , Georg J e l  li nek ,  Allgemeine Staatslehre.. 
3 нзд. Berlin, 1914. Стр. 633. Б а р о н  С. А. К о р ф ,  Автономные- 
колонни Великобритании. СПБ., 1914. Стр. 439— 442).
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и нарушается в зависимости от тех же по существу условий, какие 
указаны были выше для того же свойства административно-уста- 
новительной децентрализации. В частности с о у ч а с т и е  ц е н ­
т р а  ( и л и  м е с т н о г о  о р г а н а  о т н о с и т е л ь н о  н и з ш е й  
с т е п е н и )  в а д м и н и с т р а т и в н о м  у п р а в л е н и и  может вы­
ражаться в тех же формах, в каких проявляется соучастие центра 
(или местного органа относительно низшей степени) в области 
административного установления, так что изложенное выше (см. 
стр. 31) по вопросу о значении ЭТИХ форм' для меры чистоты 
административно-установительной децентрализации применимо и 
к административно - исполнительной децентрализации. Характер 
до известной степени особой формы соучастия центра (или мест­
ного органа относительно низшей степени), применимой специаль­
но к организации административного управления или, во всяком 
случае, наиболее приспособленной к этой организации, носит н а д- 
з о р  з а  п р а в о м е р н о с т ь ю  д е й с т в и й  м е с т н ы х  о р г а ­
нов .  Но эта форма сама по себе, поскольку она не создает зави­
симости местных органов от центра (или от местных органов 
относительно низшей степени), ни в какой мере не нарушает чи­
стоты административно-исполнительной децентрализации. Что же 
касается соучастия центра: (или местного органа относительно 
низшей степени) в форме н а д з о р а  з а  ц е л е с о о б р а з н о с т ь ю  
д е й с т в и й  м е с т н ы х  а д м и н и с т р а т и в н о - и с п о л н и т е л ь ­
н ы х  о р г а н о в ,  то, конечно, эта форма нарушает чистоту д е­
централизации и в частности самоуправления29). Но мера этого 
нарушения различна в зависимости от того, имеет ли центр (или 
местный орган относительно низшей степени) право перерешения 
вопросов, составляющих содержание административного управле­
ния (и если имеет, то в каком объеме), или же лишь право утвер­
ждения (вето) (ср. с изложенным выше, на стр. 31 по вопросу о 
том, как отражается на чистоте законодательной децентрализации 
наличность у  центра права перерешения и объем этого права). 
Подобно административно-законодательной децентрализации (см. 
выше, на стр. 32), административно-исполнительная децентрализа­
ция нарушается, далее, совмещением в одних лицах положения 
м е с т н о г о  о р г а н а  (известной степени) с положением д е  к о н ­
ц е  н т р и р о в а н н  о-ц е н  т р а л  и з о в а н н о  г о (или деконцентра- 
ционно-централизационного) органа 30). Наконец, вполне аналогич­

29) Ср. L. D u g u i t ,  Traité de droit constitutionnel. T. (.P aris , 1911. 
Стр. 456. С. A. К о т л я р е в с к и й ,  Власть и право. М., 1915. Стр.
326—327.

30) «Будучи обязаны повиноваться центральной власти в значи­
тельном количестве дел, французские и прусские органы местного само­
управления (в отличие от английских) становятся склонными действо­
вать сообразно с центральными идеями во всех вопросах, с которыми 
им приходится иметь дело, даже хотя бы некоторые из них непосред-
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но с административною автономией) и административно-установи- 
тельною автокефалиею, административное самоуправление,—но не 
административно-исполнительная децентрализация вообщ е,—нару­
шается с л а б о с т ь ю  с в я з и  независимого от центра местного 
органа с м е с т н ы м  н а с е л е н и е м ,  а административно-испол­
нительная автокефалия—наличием у централизованного (или де­
централизованного органа относительно низшей степени) извест­
ных прав в о з д е й с т в и я  на исход выделения местным населе­
нием с о с т а в а  местного исполнительного органа.

Равным образом, аналогично широте и глубине (полноте) ад ­
министративной автономии (см. выше, на стр. 33), можно различать 
ш и р о т у  и г л у б и н у  ( п о л н о т у )  а д м и н и с т р а т и в н о - и с ­
п о л н и т е л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и .  Широта администра­
тивно-исполнительной децентрализации (известной степени) огра­
ничивается одновременным применением системы централизации 
(или системы децентрализации относительно низшей степени) к 
организации административного управления в отношении части 
публичных затрат, а полнота или глубина— одновременным при­
менением системы централизации (или системы децентрализации 
относительно низшей степени) к организации части тех решений 
и действий, которые в целом составляют содержание администра­
тивного управления, например, к организации подбора личных 
сил (при сохранении системы децентрализации вообщ е или си­
стемы децентрализации данной степени в отношении вы бора под­
лежащих затрате реальных средств). Ограничение широты децен­
трализации административного управления означает г о р и з о н ­
т а л ь н о е  ( о д н о с т о р о н н е е ) ,  а ограничение полноты ее — 
в е р т и к а л ь н о е  ( в н у т р е н н е е ,  о д н о с т о р о н н е е ,  н о  р а з ­
н о п р е д м е т н о е )  с о ч е т а н и е  р а з н о р о д н ы х  и л и  р а з н о ­
с т е п е н н ы х  с и с т е м  а д м и н и с т р а т и в н о - и с п о л н и т е л ь ­
н о й  о р г а н и з а ц и и .

По вопросу о  в е р т и к а л ь н ы х  в н е ш н и х  с о ч е т а н и я х  
п р и н ц и п о в  т е р р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  у п р а ­
в л е н и я ,  и прежде всего с п р и н ц и п а м и  т е р р и т о р и а л ь ­
н о й  о р г а н и з а ц и и  а д м и н и с т р а т и в н о г о  у с т а н о в л е ­
ния ,  необходимо иметь в виду, что для понятия централизации 
административного исполнения совсем не существенно, чтобы во­
просы о назначении, размере и организационных формах публич­
ных затрат, находящихся в управлении центра, реш ались непре­
менно центром же. Понятие централизации административного уп ­
равления, иначе говоря, не предполагает непременно проведения 
принципа централизации в области административного законода­
тельства. Равным образом и для понятия административно-испол-

ственно касались только местных интересов» ( П е р с и  А ш'л ей , Мест­
ное и центральное управление. Перевод с английского под ред. проф. 
В. Ф. Дерюжинского. СПБ., 1910. Стр. 6).

нительной децентрализации (известной степени) не является сущ е­
ственным, чтобы соответствующее административное законодатель­
ство было организовано по системе децентрализации ж е (той же сте­
пени). Таким образом, как принцип централизации администра­
тивного управления, так и принцип децентрализации администра­
тивного управления совместим и с принципом централизации адми­
нистративного законодательства, и с принципом децентрализации 
административного законодательства, а любая степень админи­
стративно-исполнительной децентрализации совместима с любою 
степенью административно-установительной децентрализации 31). В 
том же по существу соотношении находятся п р и н ц и п ы  о р г а ­
н и з а ц и и  а д м и н и с т р а т и в н о г о  у п р а в л е н и я  с п р и н ­
ц и п а м и  о р г а н и з а ц и и  у д о в л е т в о р е н и я  п о т р е б н о ­
с т е й .

Принципы территориальной организации административного 
исполнения должны быть рассматриваемы как выполняющие п р я ­
м у ю  с а м о ц е л ь н у ю  о р г а н и з а ц и о н н у ю  ф у н к ц и ю  в 
публично-хозяйственном порядке. Если функция системы админи­
стративно - исполнительной централизации заключается во вне­
сении общетерриториального единства, однообразия и про­
стоты в порядок действий, составляющих содержание админи­
стративного управления или исполнения, и тем' самым в благо­
приятствовании экономической рационализации публично - хозяй­
ственного порядка 32 33), то функция — не системы территориальной

3I) Исходя из различия «переданных обязательных» и «факультатив­
ных задач местных союзов» (см. выше, на стр1. 27 прим.), Р и х а р д  
ф. - К а у ф м а н приходит к выводу, что лишь в отношении первых мо­
жет итти речь о «самоуправлении», что лишь в отношении «переданных 
■обязательных задач» «местные союзы» являются «самоуправляющимися 
организмам», потому что «бесцельно было бы применять понятие с а ­
м о у п р а в л е н и я  к хозяйственному союзу, преследующему исключи­
тельно по собственной с в о б о д н о й  в о л е  цели, которые он сам себе 
поставил» ( R i c h a r d  v o n  K a u f m a n n ,  Die Kommunalfinanzen. T. 1. 
Leipzig, 1906. Стр. 16. Русск. перев. В. И. Браудо. T. 1. СПБ., 1910. 
Стр. 19). Таким образом, с точки зрения Кауфмана сочетание принципа 
административного самоуправления с принципом автономии является не­
возможным, так как самое понятие административного самоуправления 
необходимо предполагает административно-законодательную централиза­
цию. Несостоятельность этого взгляда видна уже из того, что осуществле­
ние «целей местного союза», которые он «по собственной свободной воле 
сам себе ставит», посредством действий его же органов вовсе не являет­
ся необходимым: осуществление этих целей равно возможно и посред­
ством действий органов «государства». Для выражения того, что такие 
«цели местных союзов» осуществляются не посредством действий «ор­
ганов государства» или органов «местных союзов высшего порядка», 
а посредством действий их же собственных органов, применение по­
нятия «самоуправления» приобретает, очевидно, полный смысл и в от­
ношении «факультативных задач местных союзов».

33) Сокращение публичных расходов посредством объединения, 
укрупнения предъявляемого на рынке спроса на необходимые для пу-

........ , ---------------------  г  41



42

административно-исполнительной децентрализации вообще, а имен­
но — системы территориального а д м и н и с т р а т и в н о г о  с а м о ­
у п р а в л е н и я  имеет с т и м у л и р у ю щ е е  значение и заключа­
ется в привлечении к публичной службе местных людей, в эко­
номической рационализации публично-хозяйственного порядка по­
средством использования тех особых знаний местных условии, 
местной жизни, и той особой любви к месту, «местного патрио­
тизма», какие встречаются у лиц, более или менее прочно связан­
ных с данною местностью. Другая, равным образом самоцельная 
с т и м у л и р у ю щ а я ,  функция системы территориальной админи­
стративно-исполнительной децентрализации, обусловленная прове­
дением ее в виде а д м и н и с т р а т и в н о - и с п о л н и т е л ь н о й  
а в т о к е ф а л и и ,  заключается в том, что, предоставляя местному 
населению влияние на образование личного состава местного ис­
полнительного органа и публичных учреждений и придавая тем 
самым этим последним в глазах местного населения характер 
местных, близких, «своих» учреждений, рассматриваемая система 
создает особый стимул у местных публичных работников к эко­
номически рациональной деятельности, а у  местного населения 
вообще, подобно системе административно-установительной авто­
кефалии,—к несению бремени, вызываемого покрытием данных 
публичных затрат. Но необходимым условием для выполнения 
в полной мере данною системою этой второй своей функции яв­
ляется проведение одностепенной системы территориальной де­
централизации публично-финансовых фондов (см', ниже, § 8).

§ 7. Л о к а л и з п р о в и н н о с т ь  и с т о ч н и к о в  п о к р ы ­
тия  п у б л и ч н ы х  п о т р е б н о с т е й  и п у б л и ч н о - ф и н а н ­
с о в ы х  фо н д о в .

О р г а н и з а ц и и  х о з я й с т в е н н ы х  ( п р о и з в о д и т е л ь ­
ных)  сил,  с л у ж а щ и е  и с т о ч н и к а м и  п о к р ы т и я  пу­
б л и ч н ы х  п о т р е б н о с т е й ,  и с т о ч н и к а м и  п р о и с х о ж д е ­
ния п у б л и ч н о - ф и н а н с о в ы х  с р е д с т в ,  являю тся столь же 
связанными с определенными пунктами территории, столь же 
определенно л о к а л и з и р о в а н н ы м и ,  сколь и публичные за­
траты. Они могут быть при этом, опять-таки аналогично пу­
бличным затратам, публичным учреждениям, различно р а с п р е ­
д е л е н ы  по т е р р и т о р и и :  с о с р е д о т о ч е н н о ,  т. е. локали­
зируясь в одном или немногих пунктах, иначе к о н ц е н т р и р о -

бличного хозяйства блага является собственно функциею не системы 
административно-исполнительной, а системы финансово-исполнительной 
централизации (см. ниже, § 15). Лишь поскольку организация собственно 
расходования не может быть практически обособлена от организации осу­
ществления публичных затрат, именно от организации выбора подле­
жащих публичной затрате реальных средств, данная функция может 
быть приписываема и системе административно-исполнительной центра­
лизации.
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в а н н о  в большей или меньшей степени, или же р а с с е я н н о  
по всей территории, иначе д е к о н ц е н т р и р о в а н н о ,  более или 
менее равномерно.

От локализации источников покрытия публичных потребно­
стей, являющейся вместе с тем локализациею происхождения пу­
блично-финансовых фондов, и от их территориального распре­
деления нужно отличать л о к а л и з а ц и ю  и т е р р и т о р и а л ь ­
н о е  р а с п р е д е л е н и е  пу  бл  и ч н о - ф и  на  н с о в ы  х ф о н д о в ,  
(средств покрытия публичных потребностей) во всех дальнейших 
стадиях их движения: стадии собственно образования или диффе­
ренциации, стадии сохранения и стадии употребления (расходо­
вания).

Если локализация источников покрытия имеет в известной 
мере определяющее значение для локализации публично-финан­
совых фондов, начиная со стадии их образования, то та и другая 
не должны, однако, непременно совпадать, потому что публично­
финансовые средства могут быть образуемы уже после частно­
хозяйственного распределения «продукции», т. е. реальных ре­
зультатов действия индивидуалистических организаций хозяйст­
венных сил (см. Очерки, I, стр. 21), т. е. после образования 
частных, индивидуальных доходов, и следовательно, вне место­
нахождения этих организаций. Пунктами локализации п у б л и ч ­
н о - ф и н а н с о в ы х  с р е д с т в  в с т а д и и  их  о б р а з о в а н и я  
и л и  д и ф ф е р е н ц и а ц и и ,  иначе: п у н к т а м и  л о к а л и з а ц и и :  
п у б л и ч н о - ф и н а н с о в ы х  п р и х о д о в  и в м е с т е  с т е м  
п р а в о т р е б о в а н и й  п у б л и ч н о - ф и н а н с о в о г о  с у б ъ е к т а  
(см. Очерки, 1, стр. 34), являются те территориальные пункты, 
с которыми связаны моменты, имеющие определяющее значение 
для наличия и размера образуемых публично-финансовых средств 
или публично-финансовых приходов, для возникновения и вели­
чины, объема, правотребований публично-финансового субъекта. 
Моменты эти, территориально не связанные непременно с пунк­
тами локализации организаций хозяйственных сил, служащих ис­
точниками происхождения публично - финансовых средств, раз­
личны в зависимости от применяемой ф о р м ы  п о к р ы т и я ,  ина­
че: от формальной природы способов образования публично-фи­
нансовых средств (см. Очерки, I, стр. 28—29). Так, при при­
менении п р и б ы л ь н о - в о з м е з д н о й  ф о р м ы  моменты эти 
заключаются непосредственно в признаках публичных имущеста 
и предприятий, так что при этом способе образования публично­
финансовых средств локализация публично-финансовых прихо­
дов совпадает с локализациею источников покрытия. Но при при­
менении ф о р м ы  с б о р о в ,  и в частности, н а л о г о в о й  ф о р - 
м ы, совпадение это не является необходимым: при примене­
нии этой формы для определения наличия и размера публично- 
финансовых приходов могут быть избираемы либо известные мо­



менты, неразрывно реально связанные с организациями хозяйст­
венных сил, служащими источниками происхожления публично­
финансовых средств в данной форме ( р е а л ь н ы е  в этом смы­
сле с б о р ы) ,  либо, наоборот, известные моменты, хотя и явля­
ющиеся результатами действия организаций хозяйственных сил, 
служащих источниками происхождения публично - финансовых 
средств в данной форме, но реально с этими организациями не 
связанные, получившие характер известных личных признаков, 
как, например, непосредственно частные, индивидуальные дохо­
ды участников таких организаций ( л и ч н ы е  в этом смысле с б о ­
ры). В первом случае локализация публично - финансовых при­
ходов необходимо совпадает с источниками покрытия, во-вто- 
ром — может не совпадать. Локализация публично - финансовых 
приходов при применении к р е д и т н о й  ф о р м ы  покрытия ха­
рактеризуется сочетанием черт, присущих в рассматриваемом от­
ношении как прибыльно - возмездной форме, так и сборам, так 
как моментами, имеющими определяющее значение для налич­
ности и размера образуемых публично - финансовых средств в 
кредитной форме, служат собственно моменты, определяющие 
наличность и размер тех, подлежащих образованию в форме сбо­
ров или в прибыльно - возмездной форме, публично - финансовых 
средств, которые поглощаются погашением и оплатою процен­
тами кредитных обязательств публично - финансового субъекта.

Локализация публично - финансовых приходов имеет опреде­
ляющее значение для л о к а л и з а ц и и  р а с п о р я д и т е л ь н ы х  
и и с п о л н и т е л ь н ы х  ( к а с с о в ы х )  д е й с т в и й  п о  о б р а з о ­
в а н и ю  п у б л и ч н о - ф и н а н с о в ы х  с р е д с т в  и л и  п о  с о ­
б и р а н и ю  ( в з и м а н и ю )  в ш и р о к о м  с м ы с л е  с л о в а  п у ­
б л и ч н о - ф и н а н с о в ы х  п р и х о д о в ,  но опять-таки та и д ру ­
гая локализация не должны непременно совпадать. В частности 
с локализацией) публичных приходов не должна непременно сов­
падать локализация исполнительных (кассовых) действий по об­
разованию публично-финансовых средств, иначе: л о к а л и з а ц и я  
с б о р а  и л и  в з и м а н и я  в т е с н о м  с м ы с л е  с л о в а  этих 
средств, являющаяся, как общее правило, вместе с гем л о к а ­
л и з а ц и е й )  и с п о л н е н и я  п р а в о  т р е б о в а н и й  п у б л и ч н о ­
ф и н а н с о в о г о  с у б ъ е к т а  (или платежей по этим правотре- 
бованиям).

Л о к а л и з а ц и я  х р а н е н и я  п у б л и ч н о - ф и н а н с о в ы х  
с р е д с т в  определяется местом доступа к распоряжению этими 
средствами. В стадии своего хранения публично - финансовые ср ед ­
ства могут проходить чрез ряд пунктов, могут подвергаться д  в и- 
ж е н и ю. Локализация хранения их является вместе с тем л о- 
к а л  и з а ц  и ею  и с п о л н и т е л ь н о  - к а с с о в ы х  о п е р а ц и й ,  
т. е. исполнительных операций по сбору или взиманию в тес­
ном смысле слова, собственно хранению, передвижению и рас­
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ходованию их. От локализации хранения и кассовых операций 
нужно отличать локализацию соответствующих р а с п о р я д и  - 
т е л ь н ы х  д е й с т в и й ,  д е й с т в и й  п о  у п р а в л е н и ю  д в и ­
ж е н и е м  х р а н и м ы х  п у б л и ч н о - ф и н а н с о в ы х  с р е д с т в .

Л о к а л и з а ц и я  употребления публично - финансовых средств 
или п у б л и ч и о - ф и н а  н с о  в ы х р а с х о д о в  определяется ме­
стом рынка, на котором выступает публичный спрос, спрос на 
реальные средства и рабочую силу для публичных потребностей, 
и где вместе с тем возникают правовые обязательства публич­
но - финансового субъекта и определяется их размер. Д ля лока­
лизации публично - финансовых расходов имеет существенно опре­
деляющее значение локализация публичных затрат (учреждений), 
но совпадение той и другой не является необходимым. О т ло­
кализации публично - финансовых расходов нужно отличать л о- 
к а л и з а ц и ю  р а с п о р я д и т е л ь н ы х  и и с п о л н и т е л ь н ы х  
( к а с с о в ы х )  д е й с т в и й  п о  р а с х о д о в а л и  ю публично-финан­
совых средств, при чем та и другая могут, но не должны непре­
менно совпадать. Л о к а л и з а ц и я  исполнительных операций по 
расходам, иначе: п у б л и ч н о - ф и н а н с о в ы х  п л а т е ж е й ,  есть 
вместе с тем локализация и с п о л н е н и я  о б я з а т е л ь с т в  п у ­
б л и ч н о - ф и н а н с о в о г о  с у б ъ е к т а .

О т локализации распорядительных и исполнительных дейст­
вий по образованию, сохранению и употреблению публично - фи­
нансовых средств, составляющих понятие ф и н а н с о в о г о  и с ­
п о л н е н и я  и л и  у п р а в л е н и я  в широком смысле слова, ну­
жно отличать л о к а л и з а ц и ю  ф и н а н с о в о г о  у с т а н о в л е ­
н и я  или з а к о н о д а т е л ь с т в а ,  т. е. территориальную связан­
ность актов решения вопросов о выборе способов и организа­
ционных форм образования публично - финансовых фондов, со­
хранения их в неприкосновенности и употребления (расходова­
ния) по назначению.

§ 8. О с н о в н ы е  п р и н ц и п ы  и с и с т е м ы  т е р р и т о р и ­
а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  п о к р ы т и я  п у б л и ч н ы х  п о т р е б ­
н о с т е й  в ш и р о к о м  с м ы с л е  с л о в а  и л и  ( ч и с т о - )  ф и ­
н а н с о в о й  о р г а н и з а ц и и  ( ц е н т р а л и з а ц и и  и д е ц е н ­
т р а л и з а ц и и )  п у б л и ч н о  - х о з я й с т в е н н о г о  п о р я д к а .  
(1) П р и н ц и п ы  и с и с т е м ы  т е р р и т о р и а л ь н о й  о р ­
г а н и з а ц и и  п о к р ы т и я  п у б л и ч н ы х  п о т р е б н о с т е й  в 
т е с н о м  с м ы с л е  с л о в а  и л и  о р г а н и з а ц и и  п у б л и ч н о ­
ф и н а н с о в ы х  ф о н д о в .  Т е р р и т о р и а л ь н о -  ц е н т р а л и -  
з о в а  и н ы е  ( о б щ е т е р р и т о р и а л ь н ы е ,  « о б щ е г о с у д а р ­
с т в е н н ы е » ,  « г о с у д а р с т в е н н ы е » )  и - д е ц е н т р а л и з о в а н -  
н ы е  ( м е с т н ы е )  п у б л и ч н о - ф и н а н с о в ы е  ф о н д ы  ( с р е д ­
с т в а ,  ф и н а н с ы ) .

Как бы ни были локализированы и как бы ни были террито­
риально распределены источники покрытия публичных потребно­
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стей и публично-финансовые фонды, т е р р и т о р и а л ь н а я  о р ­
г а н и з а ц и я  п о к р ы т и я  п у б л и ч н ы х  п о т р е б н о с т е й  в 
т е с н о й  с м ы с л е  с л ов а ,  ин а ч е :  т е р р и т о р и а л ь н а я  о р ­
г а н и з а ц и я  п у б л и ч н о - ф и н а н с о в ы х  ф о н д о в ,  ил и ,  к о ­
ро ч е ,  т е р р и т о р и а л ь н а я  п у б л и ч н о - ф и н а н с о в а я  в 
т е с н о м  с м ы с л е  с л о в а  о р г а н и з а ц и я  может быть осно­
вана либо на принципе централизации, либо на принципе децен­
трализации.

П р и н ц и п  т е р р и т о р и а л ь н о й  ц е н т р а л и з а ц и и  или 
е д и н с т в а  ил и  н е р а з д е л ь н о с т и  п о к р ы т и я  п у б л и ч ­
н ы х  п о т р е б н о с т е й  и л н п у б л и ч н о - ф  и н а н с о в ы х ф о н ­
д о в  или,  к о р о ч е ,  т е р р и т о р и а л ь н о й  п у б л и ч н о - ф и н а н ­
с о в о й  в т е с н о м  с м ы с л е  с л о в а  ц е н т р а л и з а ц и и  за­
ключается в том, что вся совокупность публично - финансовых 
средств, где бы в пределах известной территории они ни лока­
лизировались в стадии своего образования (хранения и расходо­
вания) и где бы, следовательно, ни локализировались самые ис­
точники их происхождения, составляет один, единый, террито­
риально - централизованный, обще-территориальный фонд, за счет 
которого нераздельно покрывается вся совокупность публичных 
затрат, где бы эти последние ни локализировались в пределах 
всей данной территории. Разрывая непосредственную зависимость 
публичных затрат, локализирующихся в пределах известной ча­
сти территории, от связанных именно с дайною частью терри­
тории моментов, имеющих определяющее значение для образо­
вания публично-финансовых средств, от публично - финансовых 
приходов, локализированных именно в данной части террито­
рии, а вместе с тем и от условий и результатов действия инди­
видуалистических организаций хозяйственных сил, локализирован­
ных в пределах данной части территории, и от индивидуалисти­
ческих условий благосостояния населения данной части террито­
рии, принцип территориальной централизации фондов ставит по­
крытие, а вместе с тем и реализацию всей совокупности затрат 
в пределах всей данной территории в одинаковые, нераздельно 
общие условия зависимости от совокупного уровня индивидуали­
стического благосостояния всего населения данной территории, от 
совокупного результата действия всей массы локализированных в 
пределах данной территории индивидуалистических организаций 
хозяйственных сил 33). Поскольку применяется принцип территори­

33) Встречающийся в литературе взгляд, обосновываемый проф. 
Н. М. Ц ы т о в и ч е м  (Местные расходы Пруссии в связи с теориею 
местных расходов. Киев, 1898. Стр. 233 сл. сл.), что системе централи­
зованного, общетеррпториального покрытия публичных затрат присуще 
территориально-равномерное распределение бремени, вызываемого этим 
покрытием, а системе территориально-децентрализованного, местного 
покрытия, наоборот, — территориально-неравномерное распределение ука
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альной централизации п у б л и ч н о - ф и н а н с о в ы х  ф о н д о в ,  
эти последние во всех стадиях своего движения приобретают в 
организационном отношении т е р р и т о р и а л ь н о - ц е н т р а л и ­
з о в а н н ы й ,  о б щ е т е р р и т о р и а л ь н ы й  «(о б щ е -)г о с у д а р- 
с т в е н н ы й »  характер. О б щ е т е р р р и т о р и а л ь н ы е ,  « г о с у ­
д а р с т в е н н ы е »  п р и х о д ы  и р а с х о д ы  означают не «при­
ходы и расходы государства», а по принципу территориальной 
централизации организованные публично - финансовые средства, 
рассматриваемые в стадии их образования и употребления.

П р и н ц и п  т е р р и т о р и а л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  
и л и  м н о ж е с т в е н н о с т и  ил и  р а з д е л ь н о с т и  п о к р ы ­
т и я  п у б л и ч н ы х  п о т р е б н о с т е й  и л и  п у б л и ч н о - ф и ­
н а н с о в ы х  ф о н д о в  или,  к о р о ч е ,  т е р р и т о р и а л ь н о й  
ф и н а н с о в о й  в т е с н о м  с м ы с л е  с л о в а  д е ц е н т р а л и з а -  
ц и и заключается в том, что каждая совокупность публично - фи­
нансовых средств, локализирующихся в стадии своего образова­
ния (иначе: каждая совокупность публично-финансовых прихо­
дов, локализирующихся) в пределах известной части террито­
рии, составляет особый, раздельный, местный фонд, за счет ко­
торого покрывается лишь совокупность публичных затрат, ло­
кализирующихся в пределах данной именно части территории. 
Таким образом, неразрывная связь, прямая зависимость публич­
ных затрат, в пределах известной части территории локализи­
рующихся, от публично-финансовых приходов, локализированных 
в пределах данной именно части территории, а вместе с тем 
и от условий и результатов действия в той же части территории 
локализированных индивидуалистических организаций хозяйствен­
ных сил или, во всяком случае, от индивидуалистических условий 
благосостояния населения данной части территории (см. выше,

занного бремени, основан на смешении территориальной организации 
публично-финансовых фондов с территориальною организацией) публич­
но-финансового строя (см. ниже, § 11) и недостаточном анализе соотно­
шения между тою и другою организацией). Территориально - равно­
мерное и территориально-неравномерное распределение бремени покрытия 
публичных затрат, будучи проявлениями двух различных принци­
пов, принципа централизации и принципа децентрализации, в обла­
сти организации публично-финансового строя, как общее правило равно 
совместимы как с системою территориально-централизованного, так и 
с системою территориально-децентрализованного покрытия (см. ниже, 
в § 11). Если другое, выставляемое Н. М. Ц ы т о в н ч е м ,  положение, 
— что «требование равномерного удовлетворения потребностей при рав­
номерном же распределении жертв, обусловливаемых их удовлетворе­
нием, не может быть выполнено в пределах всей государственной терри­
тории, в том случае, когда расходы по удовлетворению этих потребно­
стей покрываются из местных, а не из общегосударственных средств» 
(там же, стр. 237)—, по существу и не вызывает возражения, то это 
лишь потому, что из указанного общего правила есть исключение, ко­
торое и оказалось выраженным в данном положении (см. ниже, в § 11).
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стр. 43, где идет речь о локализации публично-финансовых прихо­
дов при различных формах покрытия)— является существенным 
признаком принципа территориальной децентрализации публично- 
финансовых фондов. Проведение принципа территориальной де­
централизации п у б л и ч н о - ф и н а н с о в ы х  ф о н д о в  придает 
этим последним в организационном отношении т е р р и т о р и а л ь ­
н о - д е ц е н т р а л и з о в а н н ы й  и л и  м е с т н ы й  характер. М е­
с т н ы е  п р и х о д ы  и р а с х о д ы  означают не «приходы и рас­
ходы местных союзов», а по принципу территориальной децен­
трализации организованные публично-финансовые средства, рас­
сматриваемые в стадии их образования и употребления. Воз­
можны различные п о  с т е п е н и  с и с т е м ы  т е р р и т о р и а л ь ­
н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  п у б л и ч н о -  ф и  на  н с о в ы ’х ф о н ­
д о в ,  различные п о  с т е п е н и  м е с т н ы е  с и с т е м ы  п у б л и ч ­
н ы х  ф и н а н с о в  (см. выше, стр. 19, где говорится о различ­
ной степени децентрализации применительно к организации удо­
влетворения публичных потребностей)3,1).

Известный публично - хозяйственный порядок может пред­
ставлять собою некоторую р а з н о р о д н у ю  и л и  р а з н о с т е ­
п е н н у ю  т е р р и т о р и а л ь н у ю  о р г а н и з а ц и ю  п о к р ы т и я  
и л и  п у б л и ч н о - ф и н а н с о в ы х  ф о н д о в ,  т. е. известное 
г о р и з о н т а л ь н о е  ( о д н о с т о р о н н е е )  с о ч е т а н и е  различ­
ных по роду или степени систем территориальной организации 
публично-финансовых фондов. В зависимости от того, применя­
ются ли различные системы территориальной организации пу­
блично-финансовых фондов (1) к покрытию различных публич­
ных потребностей или к покрытию затрат по различным публич­
ным учреждениям или по различным видам или различным со­
вокупностям (одновидных) учреждений, или же (2) к покрытию 
различных—'различными конкретными, качественными или коли­
чественными, признаками определенных—(частей) затрат по од­
ному и тому же учреждению или по одному и тому же виду 34 *

34) Несмотря на то, что принципам территориальной организации
публично-финансовых фондов принадлежит бесспорно основное, перво­
очередное место в ряду финансовых принципов организации публично­
хозяйственного порядка, в финансово-научных построениях господству­
ющего направления эти принципы не находят себе вовсе места, причем 
понятиями «государственных» и «местных средств (приходов, расходов)» 
оперируют без предварительного определения их, без всякой диффе­
ренциации их, совершенно не сознавая всей многосмысленности этих 
терминов. Правда, обычно имеется в виду различие между те ш  и дру­
гими средствами (приходами, расходами) по определенному, именно чи­
сто формальному, субъектно-правовому признаку, но это и значит, что 
оперируют понятиями — «средств государства» и «средств местных со­
юзов — экономически бессодержательными, столь же многозначными, 
сколь понятия «задач государства» и «задач местных союзов» (см. выше, 
прим. 18 на стр. 21).
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учреждений, можно различать два вида, две системы рассматри­
ваемого сочетания: 1) п р о с т о е  г о р и з о н т а л ь н о е  с о ч е т а ­
н и е  разнородных или разностепенных систем территориальной 
организации публично-финансовых фондов, иначе: с и с т е м у  т е р -  
р и т о  р и а л ь н о  - е д и  н о й, - п р ос  т о й , о д н о р о д н о й ,  и л и  
о д н о с т е п е н н о й ,  о р г а н и з а ц и и  п о к р ы т и я  публичных за­
трат ( и л и  ф и н а н с и р о в а н и я  публичного учреждения) и 
2) с л о ж н о е  г о р и з о н т а л ь н о е  с о ч е т а н и е  различных по 
роду или степени систем территориальной организации публично- 
финансовых фондов, иначе: с и с т е м у  т е р р и т о р и а л ь н о ­
д в о й с т в е н н о й ,  - м н о ж е с т в е н н о й ,  - с л о ж н о й ,  р а з н о ­
р о д н о й  и л и  р а з н о с т е п е н н о й ,  о р г а н и з а ц и и  п о к р ы ­
т и я  публичных затрат ( и л и  ф и н а н с и р о в а н и я  публично­
го учреждения). При сложных горизонтальных сочетаниях осо­
бую роль, о с о б у ю ,  в с п о м о г а т е л ь н у ю  ф у н к ц и ю  может 
нести та или другая элементарная система организации публич­
но-финансовых фондов, из которых слагается данная сложная си­
стема, т. е. либо централизационная система (система цен­
трализации или система децентрализации относительно низ­
шей степени) или, наоборот, децентрализационная систе­
ма (система децентрализации или система децентрализации 
относительно высшей степени). О с о б а я ,  в с п о м о г а т е л ь н а я  
ф у н к ц и я  т е р р и т о р и я  л ь н о - ц е н т р а л и з а ц и о н н о й  с и ­
с т е м ы  организации публично-финансовых фондов, как элемен­
та сложного горизонтального сочетания разнородных или раз­
ностепенных систем территориальной организации публично-фи­
нансовых фондов, может заключаться в простом подкреплении, 
усилении суммы средств, идущих из территориально-децентра- 
лизационного фонда на покрытие известных, определенно лока­
лизированных, публичных затрат, усилении, соединенном с со­
размерным ослаблением той прямой зависимости покрытия лока­
лизирующихся в данной части территории публичных затрат от 
соответствующих местных условий, какая вообще присуща терри- 
ториально-децентрализационной системе покрытия, иначе: с со­
размерным расширением территориальной базы покрытия, тех 
территориальных пределов покрытия, какие эта последняя си­
стема ставит величине локализирующихся в известной части тер­
ритории публичных затрат. Эту функцию можно назвать п о д ­
к р е п л я ю щ е ю .  Хотя соучастие территориалъно-централизаци- 
онных средств неизменно привносит известный элемент уравни­
тельности в организацию покрытия, тем не менее, поскольку этот 
элемент более или менее р а в н о м е р н о  у с и л и в а е т  м е с т ­
н о е ,  т е р р и т о р и а л ь н о  - д и ф ф е р е н ц и р о в а н н о е ,  - н е ­
р а в н о м е р н о е  п о к р ы т и е ,  не может быть речи о какой-ли­
бо иной функции такого соучастия. Д р у г а я  о с о б а я ,  в с п о м о ­
г а т е л ь н а я  ф у н к ц и я  т е р р и т о р и а л ь н о - ц е н т р а л и з а -



ци он н о й  с и с т е м ы  покрытия при сложных горизонтальных со­
четаниях вытекает из того, что, в то время как система терри­
ториальной централизации публично-финансовых фондов не встре­
чает на пути своего осуществления никаких препятствий со сто­
роны подлежащих покрытию затрат и их территориального ра­
спределения, так что весь порядок покрытия публичных потреб­
ностей в целом может быть организован даж е чисто централи­
зованно в территориальном отношении, для системы территори­
альной децентрализации публично-финансовых фондов, с необ­
ходимо присущим ей свойством ограничения размера локализи­
руемых в известной части территории публичных затрат соот­
ветствующими местными частно-хозяйственными условиями бла­
госостояния населения, покрытие известной суммы определенно 
локализированных публичных затрат может оказаться непосиль­
ным или даже вовсе невозможным. Поскольку" общ ая сумма и 
территориальное распределение известных публичных затрат 
являются данными, не подлежащими изменению, то  несоответствие, 
какое возможно между упадающими на известные части терри­
тории затратами и соответствующими местными частно-хозяйст­
венными условиями благосостояния, может при системе терри­
ториальной децентрализации публично-финансовых ф ондов (из­
вестной степени) обусловить экономическую целесообразность или 
даже необходимость известного отступления от этой системы, от­
каза от полноты ее проведения, иначе: корректирования ее по­
средством системы территориальной централизации (или системы 
территориальной децентрализации относительно низшей степени) 
публично-финансовых фондов. Таким образом, территориально- 
централизационная система покрытия как составная часть слож ­
ного сочетания может иметь своим назначением ослабление той 
территориальной дифференциации покрытия, какая присущ а тер­
риториально- децентрализационной системе, корректирование ее, 
достигаемое путем н е р а в н о м е р н о г о  у с и л е н и я  м е с т н о г о  
п о к р ы т и я ,  посредством неравенства в распределении привно­
симого элемента уравнительности. Э ту вторую  ф ункцию  можно 
назвать к о р р е к т и р у ю щ е ю ,  у р а  в н и т е л ь  н о  - к о р р е к т и ­
р у ю щ е ю .  Система территориально-простой -единой одностепен­
ной децентрализационной организации покры тия, без всякого кор­
ректирующего соучастия в покрытии территориально-централи- 
зационных средств, возможна лиш ь при условии, если  размер 
подлежащих локализации в пределах дан ного территори альн ого 
района публичных затрат не является величиною  н ап ер ед  данною, 
а напротив, переменною и притом поставляем ою  в зависимость 
именно от соответствующих местных частн о-хозяйственны х усло­
вий благосостояния населения. Что касается сл ож н ы х  сочетаний, 
в которых т е р р и т о р и а л ь н о  - д е ц е н т р а л и з а ц и о н н а я  
с и с т е м а  п о к р ы т и я  долж на бы ть р ассм атри ваем а как вы-
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лолняющая о с о б у ю ,  в с п о м о г а т е л ь н у ю  ф у н к ц и ю ,  то  о 
наличии таких сочетаний можно говорить, поскольку покрытие 
из территориально - централизационного фонда известных локали­
зированных в известной части территории затрат усиливается за  
■счет публично-финансовых средств, локализированных в преде­
лах того же самого района. Экономически целесообразная функ­
ция такого соучастия местных, территориалыю-децентрализаци- 
■онных средств может заключаться лишь в д о п о л н и т е л ь н о м ,  
с в е р х  о б щ е г о ,  т е  р р и т о р  и а л ь н о - н  е д и  ф ф е  р е н ц и  ро-  
в а н н о г о ,  и з б ы т о ч н о м  о б р е м е н е н и и  н а с е л е н и я  н е ­
к о т о р ы х  ч а с т е й  т е р р и т о р и и ,  выделяющихся высотою 
уровня благосостояния, для покрытия публичных затрат данно­
го вида. Таким образом, эта функция имеет посредствующий, 
•служебный характер, так как при посредстве привлечения к по­
крытию территориально - децентрализационных средств в этом 
•случае осуществляется территориальная дифференциация фор­
мального бремени покрытия публичных потребностей, т. е. про­
водится принцип территориальной децентрализации публично-фи­
нансового строя (см. ниже, в § 11) 35). Из изложенного, таким 
образом , ясно, что сложному горизонтальному сочетанию разно­
родных или разностепенных систем территориальной организации 
публично-финансовых фондов можно вообще приписывать т р и  
р а з л и ч н ы е  ф у н к ц и и ,  которые кратко можно назвать : 
1) п о д к р е п л я ю щ е ю ,  2) у р а в н и т е л ь н о - к о р р е к т и р у -  
ю щ е ю  »  3) д и ф ф е р е н ц и р у ю щ е ю 36). Система террито­
риально - сложной, разнородной или разностепенной, организации
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36) Та же задача избыточного обременения населения известных 
территориальных районов могла бы быть достигнута и без привлече­
ния территориально децентрализационно-организованных средств к соуча­
стию в покрытии локализированных именно в пределах данных террито­
риальных районов затрат, путем непосредственного проведения прин­
ципа территориальной децентрализации публично-финансового строя с 
отнесением всех затрат в полной мере на счет территориально центра- 
лизационно-организованных публично-финансовых средств. Однако, суще­
ственная особенность первого, изложенного в тексте, способа, по срав­
нению с этим вторым, заключается в том, что только при нем устана­
вливается неразрывная связь, прямая зависимость некоторой, качествен­
но или количественно определенной, части локализированных в извест­
ном районе затрат от реализации избыточного обременения населения 
данного же района, чем обеспечивается действительное отнесение дан­
ной части затрат на счет этого именно населения (см. ниже, в этом же 
параграфе, где разъясняется, в чем заключается незаменимость систе­
мы территориальной децентрализации фондов в ее дифференцирующей 
функции).

зе) Отчасти помимо указанного основного функционального призна­
ка и независимо о т . него, отчасти в связи с ним, случаи сложных 
сочетании разнородных и разностепенных систем территориальной ор­
ганизации фондов или, иначе, случаи в с п о м о г а т е л ь н о г о  со-



покрытия может быть проводима в двоякой п р а в о в о й  ф о р м е :  
1) в форме правовой раздельности, множественности и 2) в фор­
ме правового единства, нераздельности. Но вопрос о правовых 
формах осуществления данной системы является частью более

у ч а с т и я  о п р е д е л е н н о  т е р р и т о р и а л ь н о  - о р г а н и з о в а н ­
ных — централизационных или депентрализационных — п у б л и ч н о -  
ф и н а н с о в ых  с р е д с т в  в п о к р ы т и и  з а т р а т  различаются и по 
ряду д р у г и х  п р и з н а к о в ,  из которых наиболее основное значение 
имеют: (1) формальное происхождение вспомогательно соучаствующих 
в покрытии средств, (2) конкретное назначение этих средств и (3) отно­
шение их к тем средствам, с которыми они соучаствуют в по­
крытии.

По различию ф о р м а л ь н о г о  п р о и с х о ж д е н и я ,  о б р а з о в а ­
ния вспомогательно соучаствующие в покрытии средства могут быть 
либо (1) общими,  т. е. образуемыми посредством всей совокупности 
установленных форм без различия, либо (2) предметно (в отличие от 
территориально)- сп едн  ал  и з и р о в а н н ы м и, т. е. образуемыми по­
средством определенной налоговой или неналоговой формы.

Сложное горизонтальное сочетание систем покрытия может выпол­
нять уравнительно-корректирующую функцию просто путем неравномер­
ного подкрепления различно локализированных территориально-децентра- 
лизационных публично-финансовых средств террнториалыю-централиза- 
цнонными средствами, образуемыми в общих или специальных формах. 
Но уравнительно-корректирующая функция его может итти дальше и 
заключаться также в известном уравнении различных, различно локали­
зированных территориально-децентрализационных одностепенных фондов. 
В этом втором случае территориально-централизационные средства, иду­
щие на вспомогательное покрытие затрат, локализируемых в известных 
районах, т. е. на усиление территориально-децентрализационных фондов 
известных районов, образуются за счет территориально-децентрализа- 
ционных фондов других районов, т. е. путем соразмерного сокращения 
этих последних фондов, путем лишения части локализированных в дру­
гих районах публично-финансовых средств, образуемых в формах, уста­
новленных вообще для пополнения территориально-децентрализационных 
фондов, характера территориально-децентрализационных средств и об­
ращения их в средства территориально-централизационные. Таким обра­
зом нужно различать д в а  с п о с о б а  о б р а з о в а н и я  т е р р и т о р и ­
а л ь н о - ц е н т р а л и з а ц и о н н ы х  с р е д с т в ,  и д у щ и х  на  в с п о ­
м о г а т е л ь н о е  у р а в н и т е л ь н о  - к о р р е к т и р у ю щ е е  п о к р ы ­
тие  затрат, на уравнительно-корректирующее усиление территориально- 
децентрализационных средств: (1) п р о с т о й  и л и  о б ы к н о в е н н ы й  
способ,  при котором применяются формы, установленные для образо­
вания именно территориально-централизационных фондов, формы общие 
или специальные, и не имеющие своим назначением внесения изменений 
в относительный объем различных территориально-децентрализационных 
одностепенных фондов, и (2) у р а в н й т е л ь н о - к о р р е к т и р у ю -  
щ и й спос об ,  при котором территориально-централизационные сред­
ства, идущие на усиление территориально-децентрализационных фондов 
известных районов, образуются за счет территориально-децентрализа- 
ционных средств других районов, в формах, установленных для образо­
вания этих последних.

По различию своего н а з н а ч е н и я  вспомогательное соучастие
определенно территориально-организованных средств в покрытии может

общего вопроса о правовом оформлении территориальной орга­
низации публично - финансовых фондов, о соотношении между 
публично - финансовыми фондами и публично - финансовыми субъ­
ектами, а потому он и будет подробнее рассмотрен ниже (в § 9), 
как часть этого более общего вопроса37).

быть либо (1) не специализированным в предметно-целевом (в отличие 
от территориального) отношении, т. е. не предназначенным для покрытия 
качественно определенных затрат, либо (2) специализированным в пред­
метно-целевом отношении, значит предназначенным для покрытия ка­
чественно (т. е. целевым или предметным назначением или тем и другим 
назначением) определенных затрат.

Наконец, по признаку о т н о ш е н и я  в с п о м о г а т е л ь н о  у ч а ­
с т в у ю щ и х  в п о к р ы т и и  с р е д с т в  к о с н о в н ы м  средет"вам,  
с которыми они соучаствуют в покрытии, можно различать два вида 
вспомогательного соучастия определенно территориально-организованных 
средств в покрытии: 1) не обусловленное и не соразмерное и 2) обусло- 
атенное и соразмерное. О б у с л о в л е н н о е  и с о р а з м е р н о е  вспо­
могательное с о у ч а с т и е  в покрытии в свою очередь делится на1)об- 
щ е - обусловленное и - соразмерное, т. е. обусловленное общею величиною 
затрат и их отношением к сумме основных средств покрытия, их несо­
ответствием, и соизмеряющееся с этим несоответствием, и 2) с п е ц и ­
а л ь н о  - обусловленное и - соразмерное, т. е. обусловленное величиною 
отдельных, определенных по целевому (и предметному) назначению, за­
трат, и размером идущих на покрытие их основных средств, и соизме­
ряющееся с отношением этой второй величины к первой.

37) Господствующему учению чуждо как общее, выставленное в тек­
сте, понятие горизонтальных сочетаний разнородных и разностепенных 
систем территориальной организации публично-финансовых фондов, так и 
проводимое там различие между двумя видами такого сочетания: про­
стым и сложным. Равным образом господствующее учение не различает 
сложного сочетания элементарных систем покрытия (системы территори­
ально-множественной организации покрытия) и правовой формы осу­
ществления такого сочетания, недифференцированно оперируя поняти­
ями «пособий» (и «взносов»). Однако « п о с о б и я  г о с у д а р с т в а  ( или 
с л о ж н о г о  г о с у д а р с т в а )  м е с т н ы м  с о ю з а м  ( п а р т и к у л я р ­
ным г о с у д а р с т в а м ) »  представляют собою не самое подкрепля­
ющее или корректирующее соучастие территориально-централизацион- 
ных средств в покрытии известных публичных затрат, а лишь правовую 
форму, и притом т о л ь к о  в о з м о ж н у ю  п р а в о в у ю  ф о р м у  такого 
соучастия, характеризующуюся чисто формальным объединением терри­
ториально разнородно или разностепенно организованных публично-фи­
нансовых средств, форму, приспособленную к тем случаям сложного 
сочетания разнородных или разностепенных систем территориальной орга­
низации покрытия, в которых особая вспомогательная функция отводит­
ся территориально-централизационным средствам. Точно также « в з н о с ы  
( п о с о б и я )  м е с т н ы х  с о ю з о в  ( или п а р т и к у л я р н ы х  г о с у ­
д а р с т в )  в п о л ь з у  г о с у д а р с т в а  ( с л о ж н о г о  г о с у д а р с т в  а)», 
поскольку налицо действительно дифференцирующее соучастие терри- 
ториально-децеитрализационных публично-финансовых средств, в покры­
тии известных затрат, а не лишь особый способ образования террито- 
риально-централизационных средств, представляют собою, вопреки гос­
подствующему учению, не просто такого рода соучастие, а лишь пра-



Переходя к вопросу о в е р т и к а л ь н ы х  ( в н е ш н и х ,  р а з ­
н о с т о р о н н и х )  с о ч е т а н и я х  п р и н ц и п о в  т е р р и т о р и ­
а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  п у б л и ч н о - ф и н а н с о в ы х  ф о н ­
д о в * 38) н в первую очередь с п р и н ц и п а м и  т е р р и т о р и а л ь ­
н о й  о р г а н и з а ц и и  ( у д о в л е т в о р е н и я )  п о т р е б н о с т е й ,  
нужно заметить, прежде всего, что принцип территориальной, 
централизации публично - финансовых фондов должен быть рас­
сматриваем как последовательный вывод из принципа централи­
зации публичных потребностей: дабы объективные условия удо­
влетворения известной потребности были действительно терри­
ториально недифференцированными, одинаковыми для населения 
всех частей территории, необходимо, чтобы не было прямой за­
висимости локализирующейся в пределах известного территори­
ального района части вызываемых данной потребностью публич­
ных затрат от публично-финансовых приходов, локализирующих­
ся именно в данном районе, а в отсутствии такой зависимости 
и заключается сущность принципа централизации публично-фи­
нансовых фондов (см. выше, стр. 46). Сочетание принципа децен­
трализации публично-финансовых фондов с принципом централи­
зации потребностей, представляющее собою, таким образом, из­
вестную непоследовательность, нельзя, однако, считать вовсе не­
возможным. Оно является возможным, но, как общее правило,, 
ограниченно возможным, т. е. требует принципиально корректи­
рующего соучастия в покрытии данных затрат территориально- 
централизационных средств (см. выше, стр. 50). Лишь в гой мере 
данное вертикальное сочетание можно считать принципиально, 
неограниченно возможным, в какой централизованная потребность, 
о покрытии которой идет речь, носит неделимый характер и тех­
нически допускает территориальную дифференциацию публичных 
затрат, соответствующую территориальной дифференциации ус-

вовую форму, и притом т о л ь к о  в о з м о ж н у ю  п р а в о в у ю  ф о р м у  
такого соучастия, характеризующуюся чисто формальным объединением, 
территориально разнородных или разностепенных средств, форму, при­
способленную к тем случаям сложного сочетания разнородных или раз­
ностепенных систем территориальной организации покрытия, в которых 
особая, вспомогательная функция выпадает на долю территориально-де- 
централизационных средств. Вместе с тем отмеченная двоякая возмо­
жная, существенно различная, организационная фунция «взносов», о ко­
торой подробнее речь будет ниже (в § 9), совершенно не осмысливается 
господствующим сингуляристическим и вместе с тем формалистиче­
ским построением. Критику господствующего учения о пособиях и взно­
сах см. также ниже, в конце § 9, прим. 44.

38) Территориальная организация публично-финансовых фондов пред­
ставляет собою такую сторону публично-хозяйственного порядка, ко­
торая исчерпывается одною задачею (предметом), вследствие чего о вер­
тикальных, односторонних, но разнопредметных, сочетаниях систем тер­
риториальной организации публично-финансовых фондов не может быть- 
речи.
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ловий покрытия их (см. выше, стр. 50). Но и в этом случае 'рас­
сматриваемое сочетание не теряет своей непоследовательности, 
даже если применение системы децентрализации покрытия слу­
жит вместе с тем средством территориальной дифференциации 
бремени покрытия, т. е. средством проведения системы терри­
ториальной децентрализации публично-финансового строя, так как 
эта последняя, как уже указано было (см. выше, прим. 35), совме­
стима и с системою централизации фондов (см. также ниже, в 
этом же § о функциях системы децентрализации покрытия). Но 
если принцип территориальной централизации публично-финан­
совых фондов является последовательным выводом из принципа 
территориальной централизации удовлетворения публичных пот­
ребностей, то было бы, однако, неправильно в принципе тер­
риториальной децентрализации фондов видеть просто последова­
тельный вывод из принципа территориальной децентрализации 
потребностейзэ). Только при одном условии принцип децентра­
лизации фондов может считаться последовательным выводом из 
принципа децентрализации потребностей, именно если самая тер­
риториальная дифференциация условий удовлетворения известной 
публичной потребности ставится в прямую связь с территориаль­
ною дифференциациею индивидуалистических условий благосо-

за) Поэтому не может быть принято выставляемое проф. Н. М. Ц ы- 
т о в и ч е м положение, что «на общегосударственные средства можно от­
носить целиком лишь те потребности, которые равномерно удовлетво­
ряются для всех областей государства и для всех его жителей», при 
отсутствии же такой равномерности в удовлетворении потребности «не­
справедливо покрывать расходы из общегосударственных средств, потому 
что в таком случае к участию в них, чрез посредство общегосударствен­
ных налогов, были бы привлечены не только те лица, для которых 
данная потребность действительно удовлетворяется, но и те, которые 
не пользуются ее удовлетворением» (Местные расходы Пруссии в связи 
с теориею местных расходов. Киев, 1898. Стр. 242, 245—246. Подроб­
нее там же, гл. 111, § 1: стр. 232—257). Положение это не может 
быть принято, —> если даже его взять без этического обоснования, без 
ссылки на «требование справедливости», и если даже отвлечься от того, 
что автор оперирует чисто-формальными, лишенными определенного эко­
номического содержания, понятиями «государственных» и «местных 
средств (доходов, расходов)» (автор нигде не определяет этих понятий, 
но сказанное вполне очевидно из ряда мест; см. напр. понятие «местного 
налога», которым оперирует автор на стр. 256), и от того, что он не 
различает не только принципа организации финансовых фондов от пра­
вовой формы этой организации, но и организации финансовых фондов 
от организации финансового строя (ср. выше, прим. 33 на стр. 46) (ото­
жествляя собственно общетерриториальные, «общегосударственные сред­
ства» со средствами, образуемыми в общих для всех частей террито­
рии формах и с одинаковым формальным обременением населения всех 
частей территории), — потому что и в таком очищенном виде оно со­
храняет свою частно-хозяйственную, частно-возмездную окраску, не сов­
местимую с публично-экономическим пониманием финансово-научных 
проблем.



стояния населения. И только при наличии этого условия данное 
вертикальное сочетание можно считать неограниченно возможным 
(см. выше, стр. 50). При отсутствии уже указанного условия, т. е. 
если территориальная дифференциация условии удовлетворения 
известной потребности не ставится ни в какую определенную 
связь с территориальною дифференциацией) индивидуалистиче­
ских условии благосостояния населения или ставится даже в об­
ратное соотношение с этою последней, последовательным выво­
дом из принципа децентрализации потребности будет не прин­
цип децентрализации, а наоборот, принцип централизации фон­
дов. Поскольку же вертикальное сочетание принципа террито­
риальной децентрализации фондов с принципом территориальной 
децентрализации потребностей будет все же непоследовательно 
проводиться, оно окажется принципиально столь же ограниченно 
возможным и будет требовать в такой же мере корректирую­
щего соучастия в покрытии территориально - централизованных 
средств, в какой сочетание принципа территориальной децентра­
лизации фондов с принципом терр!гторнальной централизации 
потребностей (см. выше, стр. 50).

По существу так же решается вопрос о в е р т и к а л ь н ы х  
сочетания х  системы т е р р и т о р и а л ь н о й  д е ц е н т р а ­
лизации п у б л ич н о- ф и на н с о вы х  ф о н д о в  о д н о й  сте ­
пени с с истемою т е р р и т о р и а л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ­
ции публичных п о т р е б н о с т е й  д р у г о й  с т е п е н и .

Что касается ве ртикальных с о ч е т а н и й  п р и н ц и п о в  
те р р ит о р иа л ь но й  о р г а н и з а ц и и  п у б л и ч н о  - ф и н а н ­
совых фондов  с принципами т е р р и т о р и а л ь н о й  ор­
ганизации а д м и н и с т р а т и в н о г о  у с т а н о в л е н и я ,  то 
принцип административно - установительной централизации совме­
стим и с принципом централизации и с принципом децентрали­
зации фондов. Равным образом, и принцип административно - ус­
тановительной децентрализации совместим с тем и другим прин­
ципом организации фондов. Но в то время как сочетание прин­
ципа административно - установительной децентрализации с прин­
ципом децентрализации фондов возможно без всякого дальней­
шего ограничения, так как территориально - децентрализованное 
покрытие само по себе ставит финансовый предел администра- 
тивно-установнтельной децентрализации,—т. е. известный местный 
административно-установительный орган может доводить публич­
ные затраты до экономически возможных пределов соответству­
ющего местного финансового фонда, поскольку, конечно, этот по­
следний не служит одновременно покрытию затрат, определяе­
мых по принципу административно - установительной централиза­
ции,— возможность сочетания принципа администратнвно-устано- 
вительной децентрализации с принципом централизации публично- 
финансовых фондов является необходимо ограниченною, именно

пределами некоторой (центром определенной) части общетерри- 
торнальных финансовых средств, до которой местный орган может 
доводить публичные затраты, относимые на счет этих средств lu).

По существу так же решается вопрос о в е р т и к а л ь н ы х  
с о ч е т а н и я х  с и с т е м ы  д е ц е н т р а л и з а ц и и  п у б л и ч н о -  
ф и н а н с о в ы х  ф о н д о в  о д н о й  с т е п е н и  с с и с т е м о ю  д е ­
ц е н т р а л и з а ц и и  а д м и н и с т р а т и в н о г о  у с т а н о в л е н и я  
д р у г о й  с т е п е й  и.

Наконец, по вопросу о в е р т и к а л ь н ы х  с о ч е т а н и я х  
п р и н ц и п о в  т е р р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  п у б л и ч ­
н о - ф и н а н с о в ы х  ф о н д о в  с п р и н ц и п а м и  т е р р и т о р и ­
а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  а д м и н и с т р а т и в н о г о  и с п о л -

J0) Как среди представителен финансовой науки, так и в кругу 
политических деятелен является весьма распространенным взгляд, что 
..обязательность» или «препорученносгь» (см. выше, прим. 23 на стр. 27, 
где идет речь о делении .задач местных союзов» на ..обязательные» и 
..факультативные» н на «препорученные» и «самостоятельные») «задач ме­
стных союзов» является сама по себе основанием для отнесения соответ­
ствующих затрат на счет .государства» (на счет «пособий местным 
союзам от государства»), взгляд, ведущий свое начало от А. В а г н е р а  
(Ad.  W a g n e r ,  Finanzwissenschaft. T. 1. З нзд. § 4S) (который от 
выставленного им требования отнесения «препорученных государством 
задач местных союзов» на «государственные» средства, на счет «пособии 
от государства», допускает отступление, лишь поскольку «задача» ка­
сается .«местной потребности» н отнесение ее на местные средства при­
вело бы к «технически правильному и экономически бережливому вы­
полнению---- там же, стр. 100). Взгляд этот, сводящийся к обоснова­
нию целесообразности сочетания принципа централизации администра­
тивного установления с принципом централизации публично - финансо­
вых фондов, поскольку при этом проводится принцип децентрализации 
в организации административного исполнения или во всяком случае 
какой-то другой стороны публично - хозяйственного порядка (см. выше, 
в прим. 23 на стр. 27 критический разбор учения о делении задач мест­
ных союзов» на «обязательные» н «факультативные»), представляет собою 
яркий пример нанвно-сннгулярнстического, частно-хозяйственного пони­
мания финансово-научных проблем: раз «государство навязывает», «пре­
поручает» «местным союзам» известные задачи, то оно и должно «опла­
тить» соответствующие затраты. Между тем, как то ясно из изложен­
ного в тексте, принцип централизации административного установле­
ния не может считаться сам по себе предрешающим или обосновываю­
щим принцип централизации финансовых фондов: определяющее для 
выбора этого принципа значение имеет не организация определения наз­
начения и размера публичных затрат, не организация административ­
ного установления, а организация удовлетворения потребности. Только 
тогда выбор принципа централизации финансовых фондов, в сочетании 
с принципом централизации административного установлення, может счи­
таться обоснованным, последовательным, если центр устанавливает тер­
риториально не дифференцированные условия удовлетворения извест­
ной публичной потребности или же, хотя и допускает известную тер­
риториальную дифференциацию в этих условиях, но не ставит ее в 
прямое соотношение с территориальною днфференцнацнею индивидуали­
стических условий благосостояния населения (см. выше, в тексте, стр. 561.



.ад

пенни достаточно будет отметить возможность любых комби­
нат! Л между темн и другими.

Системы территориальной организации публично-финансовых 
фондов должны быть рассматриваемы, как выполняющие двоякую 
организационную функцию: и прямую или самоцельную, и по­
средствующую или служебную.

Служебная функция системы т е р р р и т о р и а л ь -  
н ойцентрализ ации  п у б л и чн о- ф и на н с о вы х  ф о н д о в  
заключается в том, что она является средством последова­
тельного проведения как системы территориальной централи­
зации, так и системы территориальной децентрализации пу­
бличных потребностей, поскольку эта последняя проводится 
без установления прямой связи между территориальною 
дифференциациею условий удовлетворения известной публич­
ной потребности и территориальною дифференциациею частно­
хозяйственных условии благосостояния населения (см. выше, 
стр. 55). Прямая, самоцельная ф ункция с и с т е м ы  т е р­
риториальной централиз ации п уб л и ч н о  - ф и н а н ­
совых фондов заключается не только в преодолении воз­
можного несоответствия между локализациею публичных затрат 
и локализациею публично - финансовых средств, между величи­
ною подлежащих локализации в известной части территории пу­
бличных затрат и уровнем частно-хозяйственного благосостояния 
населения данного района, но и в устранении прямой зависимо­
сти самого покрытия, самого финансирования известного, опре­
деленно локализированного, учреждения, в том или ином разме­
ре, от соответствующих местных условий, в устранении возмож­
ности недостаточного финансирования одних, определенно лока­
лизированных, учреждений при достаточном, даже изобильном, 
финансировании других, иначе локализированных, учреждений, в 
уравнении в пределах всей территории различно локализирован­
ных учреждений в смысле поставления их в общие, нераздельно 
единые, условия покрытия затрат. Д р у г а я  с а м о ц е л ь н а я  
функция с и с т е мы т е р р ит о р и а л ь н о й ц е н т р а л и з а ц и и  
пу б л и ч но - ф и н а н со в ы х ф о н д о в  заключается в том, что, 
получая свое выражение в территориальном единстве счета пу­
блично - финансовых средств, система эта служит средством уп­
рощения публично - финансового счетоводства и тем самым со­
кращения издержек публично - финансовой системы. Кроме ука­
занных основных, общих функций, система территориальной цен­
трализации публично - финансовых фондов выполняет в случаях 
сложного сочетания ее с системою территориальной децентрали­
зации публично-финансовых фондов и о с о б ы е  ф у н к ц и и ,  ко­
торые утке рассмотрены (см. выше, стр. 49—50).

Система т е рр и т ор и а л ь но й д е ц е н т р а л и з а ц и и  
п уб ли чн о- ф и на нс ов ы х  ф он д о в  выполняет обе основные

функции, к которым наиболее общим образом сводятся 
все ф у нкции  системы децентрализации публичного хо­
зяйства вообще: и стимулирующую, и дифференцирующую 
(см. выше, стр. 10). При этом та и другая функция рассматри­
ваемой системы имеет как посредствующее, служебное, так и 
прямое, самоцельное значение.

Обусловливая и ограничивая размер и качественно-техниче­
ский уровень подлежащих локализации в отдельных частях 
известной территории публичных затрат локализируемыми в 
пределах тех же районов публично - финансовыми среде,тва- 
ми, т. е. соответствующими местными частно - хозяйствен­
ными условиями благосостояния населения, система терри­
ториальной децентрализации публично - финансовых фондов вы­
полняет т е р р и т о р  и а л ь н о - д и ф ф е р е н ц и  ру ющу ю фу нк ­
цию (см1, выше, § 2, стр. 10). Преодоление низкого общего, сред­
него уровня частно - хозяйственного благосостояния населения, как 
тормаза на пути его общего, равномерного публично-хозяйствен­
ного развития, возможно прежде всего в виде т е р р и т о р и а л ь ­
ной д и ф ф е р е н ц и а ц и и  у с л о в и й  у д о в л е т в о р е н и я  из­
вестной п о т р е б н о с т и ,  т. е. посредством проведения системы 
территориальной децентрализации удовлетворения потребностей 
(см. выше, стр. 24). И вот д и ф ф е р е н ц и р у ю щ а я  и притом 
с л у ж е б н а я  функция системы децентрализации фондов заклю­
чается в том, что она является средством осуществления системы 
территориальной децентрализации потребностей, и притом сред­
ством, предопределяющим проведение территориальной диффе­
ренциации условий удовлетворения потребностей в соответствии 
и прямой связи с территориальною дифференциациею в частно­
хозяйственных условиях благосостояния населения (см. выше, 
на стр. 24 о функциях системы децентрализации потребностей). 
Другой, не связанный с первым, возможный вид преодоления 
цизкого общего уровня благосостояния .населения заключается 
в т е р р и т о р и а л ь н о й  д и ф ф е р е н ц и а ц и и  б р е м е н и  по­
крытия п у б л и ч н ы х  з атрат ,  т. е. в проведении системы тер­
риториальной децентрализации публично-финансового строя (см. 
ниже, § 11). И по отношению к этой последней система тер­
риториальной децентрализации фондов может выполнять с л у ­
ж е б н у ю  д и ф ф е р е н ц и р у ю щ у ю  функцию, являясь сред­
ством ее осуществления, и притом средством, предопределяю­
щим проведение территориальной дифференциации бремени по­
крытия в соответствии и прямой связи с территориальною диф­
ференциациею, с одной стороны, в частно-хозяйственных усло­
виях благосостояния населения, а с другой стороны, в условиях 
удовлетворения потребности или во всяком случае в размере и 
качественно-техническом уровне публичных затрат. Наконец, воз­
можен и третий, равным образом не связанный с первыми двумя,
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вид преодоления низкого общего, среднего уровня благососто­
яния населения, применимый к организации покрытия недели­
мых территориально - централизованных потребностей: т е р р и ­
ториальная диффер енциация  в е ли ч и н ы н к а ч е с т ­
венно - т ехнического  уровня п у б л и ч н ы х  з атрат .  
Третья, и притом уже прямого,  само ц е л ь н о  г о о р г а н и ­
зационного  значения,  д и ф ф е р е н ц и р у ю щ а я  функ-  
ц и я системы территориальной децентрализации публично - фи­
нансовых фондов и заключается в ее способности служить пря­
мым средством проведения территориальной дифференциации ве­
личины н качественно - технического уровня публичных затрат в 
соответствии и прямой связи с территориальною дифференциа­
цией» в частно - хозяйственных условиях благосостояния населе­
ния. Самоцельное организационное значение этой функции впол­
не ясно из того, что она не предполагает ни проведения системы 
децентрализации потребностей, ни системы децентрализации пу­
блично-финансового строя. Напротив, она даже обусловлена на­
личием территориально - централизованной неделимой потребно­
сти, подлежащей покрытию, и вполне совместима с территори­
альною неднфференциацнею бремени покрытия, т. е. с системою 
централизации публично - финансового строя. — Можно проводить 
территориальную дифференциацию условий удовлетворения из­
вестной потребности или только величины и качественно - техни­
ческого уровня публичных затрат — при неделимых централизо­
ванных потребностях—, н притом в соответствии с территориаль­
ною дифференциацией» в условиях, определяющих размер обра­
зуемых публично-финансовых средств, т. е. в частно-хозяйствен­
ных условиях благосостояния населения, и даже в соответствии 
с территориальною дифференциацией» бремени покрытия, но без 
установления нераздельной прямой связи между публичными за­
тратами и соответствующими нм по локализации публично - фи­
нансовыми средствами, т, е. без применения системы террито­
риальной децентрализации фондов. Однако, при отсутствии та­
кой связи всегда может быть нарушено и указанное соответ­
ствие. В самом деле, те или другие непредвиденные конъюктур- 
ные влияния всегда могут изменить на деле предполагавшееся 
и нашедшее себе выражение в проводимом плане разностное соот­
ношение между уровнем благосостояния населения различных ча­
стей территории, равно как и между размером бремени, уста­
новленным для населения различных районов. И вот в то вре­
мя как при системе централизации фондов указанные влияния мо­
гут отразиться на общей сумме публичных затрат, но не могут 
изменить намеченного разностного соотношения между величи­
ною (и качественно-техническим уровнем) затрат, различно ло­
кализированных, равно как и между условиями удовлетворения 
потребностей в различных частях территории, при системе де­

централизации фондов влияния эти неизбежно должны вызвать 
изменения в этом последнем соотношении, вполне соответству­
ющие изменениям в первом соотношении. Только система тер­
риториальной децентрализации публично - финансовых фондов яв­
ляется, таким образом, средством, действительно обеспечиваю­
щим соответствие между территориальною дифференциацией» за­
трат и условий удовлетворения потребности, с одной стороны, 
н территориальною дифференциациею частно-хозяйственных усло­
вий благосостояния населения и бремени покрытия затрат, с дру­
гой стороны. В этом именно и заключается н е з а м е н и м о с т ь  
с и с т е м ы  т е р р и т о р и а л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  ф о н ­
д о в  в е е  д и ф ф е р е н ц и р у ю щ е й  ф у нкции.

Ставя реализацию локализирующихся в известной части 
территории, определенных по размеру и качественно-техническо­
му уровню, публичных затрат в прямую зависимость от соот­
ветствующих местных условий покрытия и вместе с тем при­
давая в глазах местных деятелей публичного хозяйства, его фун­
даментальных функционеров и публичных работников, идущим 
на покрытие данных затрат публично-финансовым средствам, ло­
кализированным в пределах данной части территории, равно как 
и содержимым на эти средства учреждениям характер местных, 
близких, «своих» средств и учреждений, система территориаль­
ной децентрализации публично - финансовых фондов выполняет 
другую, с т и м у л и р у ю щ у ю  фу нкцию,  не только посред­
ствующего, служебного, но и прямого, самодельного значения. 
В своей стимулирующей функции система территориальной децен­
трализации фондов имеет п о с р е д с т в у ю щ е е ,  с л у ж е б н о е  
з н а ч е н и е  в отношении систем территориальной децентрализа­
ции административного установления и административного испол­
нения, являясь тем необходимым условием, без которого эти си­
стемы, хотя и осуществимы, но не могут выполнять своих хо­
зяйственно-организационных, экономических функций: первая — 
обеих, как посредствующей дифференцирующей, так и прямой 
стимулирующей (см. выше, стр. 36), а вторая — одной, именно 
второй прямой стимулирующей (см. выше, стр. 42). Вместе с тем 
ясно, что, если дифференцирующая роль не придает системе тер­
риториальной децентрализации фондов, как средству поставления 
финансового предела системе территориальной децентрализации 
административного установления, никаких экономических преиму­
ществ перед системою территориальной централизации фондов 
(см. выше, стр. 56), то стимулирующее ее свойство делает ее эко­
номически наиболее рациональным таким средством. Но в рас­
сматриваемой своей стимулирующей функции система территори­
альной децентрализации фондов имеет бесспорно и п р я м о е ,  с а- 
м о ц е л ь н о е  о р г а н и з а ц и о н н о е  з н а ч е н и е :  вышеуказан­
ная (см. непосредственно выше, стр. 61) черта этой систе-

•• — • ............................  - --------------------------' 61



МЫ ІІСІЮСРЄДСТВЄІНІ0, ІІСЗіііНІЄІІМО o r СИСТСМЫ »іргаїІН.чаЦНН «л 
мшшет|»атіи»іюіхі установлении и административного исноднс 
ніш, создаст особый стимулі \ фундаментальних фуНКЦНОІІС 
рої» публично фішішсоїюй системы к mvi'imto ж ертв, вызы 
ПЛСМЫХ публичными потребностями, И Вообще к реальном) учи 
СТІНО II покрытии последних, И У публичных рабОІЧІІІКОИ U (VI 
ЦИ01Н1ЛЫ10Й Деятельности, КПК II оОЛНСГІІ собнртіїїіі, CONpiUUMIIDI 
и расходования местных иублнчно-фштисопых среде 10, дик и и 
области реплііітщііі ОТНОСИМЫХ НИ ЧТИ среде пн» нп грпт. с) IX» при 
мое стимулирующее деіістпне системы тарриі'орітлілііой деценф.І 
лиааціш фон,you, рт ііт  проиііліпоіцеесн кпк при системах терри­
ториальной децентрализации адмінінстра пінного уетніїоилеіпш н 
исполнении, так н при системах территориальной неитрплпчіїїиїн 
ІІДМИІІНСІ'РІІІТИИІОІ'О устйиоплеини и исполнении, ДЛИ ПОЛНОТЫ епос 
то проявления предполагает, одішко, покрытие таких, определен 
но лошшніроианньїх, публичных затрат, которые ііредетинлиіог 
собою более или менсс иеінннісимую раздельную носы, общей 
суммы нитрат, ныаыпнемых иипсстиом публичною иотрсоиостыо, 
иначе тоиорн, нредиолатает геррнторішльпую делимости подле 
жатой покрытию потребности. При сочетании системы децситра 
лнаацнн фондом с системою денентридимнціні адмишіогратіишого 
установления или е системою децентралпнпцин ПДШІНПОТрІІТІШНОТО 
нсііолнеіиш или е тою и другою ирнмые стимулирующие чффек 
ты них систем кумулнруютсн,

Кроме рассмотренных оенонных, общих, дифференцирующей 
и симулирующей, функций, cue темп территориальной децситра 
лннацнн фондои может ИЫП0ЛН1ТТ1, и случаих сложного сочетании 
ее е системою территориальной централизации фондои и о с о ­
б у ю д и ф ф е р е н ц и р у ю щ у ю  ф у н к ц и ю ,  о которой уже шла 
речи нише (ем. етр. 51).

<> !), И ра  и о и а н ф о р м п т е р р и т о р и и л и и о й о р г и и и- 
на ц ии  п у б л и ч н о  • ф и н а н с о н ы х  ф о н д о и .  Т в р р и т о р н -  
а л и и о ■ ц е и т р или и о и а и и пі е (о б щ е - т е р р и т  о р и  и л ь- 
II ы е, -Об ІЦЄ то с у д и  ре г и е IIII Ы С", «го с у  д н  р с е не  II II HI о») 
II -д е и е II Г р II Л IIII О IIIIIIII HI е (м е е Г II НІ el II у б Л ИНН 0-ф || и IIII 
с ои ы с е у о ъ е к т м. М е ж д у е у 6 'I, е к т и ы е II р II И О  II HI С ,Ц с 
р е д а н  ж г и и и пу б л и ч н о - ф и  и и и с о  и пі х ф о н д о и .  l l o c o  
Они и и пи осы,  ка к  и и д ы  ч т и х  и о р с  д н и  ж е  и и й, «Сюб- 
е Г II с И И U С" II «II О е I О Р о II и и е» С Р С Д С Т и II II у  б Л И Ч И О ф II 
И Л и с О II HI X е у б ’ь е к  той,

І Інисті пни ісрриіоріїплпнни органігінцті покрытии публичных 
потребностей, территориальная орттіиааціпі иублично-финннсопых 
фондои есть и го же премії онредолениаи с у б ' н е к  Till) Ир и н о -  
іиіи і і . у б л н ч н о - ф п н н н с о ї і а и  o p  г н и  и чи ц п  и (см, Очерки, 
I, етр, ;И): каждый отдельный, территориально определенно «р. 
тнщгюнпіїШіій, публично финансовый фонд юридически оліщ епю-

рнстсн и нпде особого НрйВОШИХ) ІіубЛІІЧІЮ фнШШСОІІОТО субьек 
та. Н соотнетстннн с территориальною орташ ш цнею  нублнчно- 
фннннсоиых фондов, олицетворением которых ОНИ НИЛЯЮТСИ, мо­
жно различать: II т е р р и т о р и а л ь н о  - ц е н т р л л п а о н а н -  
н ы й, о б щ е  те р р и т о р  и а л и и ы й, «общегосударственный», «го- 
судпретнениый" ПублНЧШ»-||)||1ШНС0НН1Й с у б ъ е к т  И -*) т е р р н т о -  
р и а л и и о - д е ц е н  т р а  л и но  на и и ні с, м с е т и  пі с, одностепен- 
ные и равностепенные, н у б л и ч и о - ф и и a и с о и ы с с у б ь с к г ы. 
Таким обрпчом, при г о р н н о н т п л н н о м  с о ч е т а н и и  р а н н о -  
р о д н ы х  и р а н н о с т е н е п н ы х  с и с т е м  органнчацип публич­
но финансовых фондом (см. нышс, стр. .18) псп совокупность тер 
рн торна,1інію ра »лично оргаїїнаопішиьіх нублнчно-фіінансони.х фон- 
дои, слагаїощаиси на сднноіч», цен тралпноїх», общетеррн горналшюго 
фонда и множества местных, разнос тененных и одностепешіьіх, 
<|»о»»до»», должна была бы нерннчно мыелнтпеи.как такай же, равно- 
чнеленшш h шюлне соответствующая, совокупность нублнчно-фн- 
нанеоных субъектов, между которыми полностью поделены псе 
публично финансовые фонды, субъектов, на каждым на которых 
прнноною нормою закреплен особый фонд, как его «собствен­
ные« средства. Однако, укнаапноіч» соответствии между совокуп­
ностью иублнчно-финансомых субъектов и совокупностью публич­
но фнинпеоных фондов, по венком случае по всех стадних движе­
нии последних, может и не быть, И силу напсстных оснований, ран­
нородные или ранное тененные но своей территориальной организа­
ции публично-финансовые средства могут в (|юрмально-прановом 
отношении, в той или иной стадии своего движении от своего обра­
зовании до своего употреблении (расходовании) по ианначенто, и 
стадии относительно более ранней или относи толі,но более поздней, 
объеди нит!» , т, с, закрепляться за некоторым одним финансовым 
субъектом, обпичч'ррн триальным и л и , наоборот, местным опреде­
ленной степени, или иначе, но шире и вместе с гем точнее тово- 
ри и ): определенно террнториалмю организованные публично-фи­
нансовые средства мої'ут и известной стадии своего движения 
анкреплвтьс« не аа соответствующим нм финансовым субъектом, 
как его «собственные« средства, а ап другим финансовым субъ­
ектом їх с, аа таким, который первично мыслится как олицетворение 
публично-финансового фонда иной, инородной или нностепенной, 
П'рриторнадыюй ортаничации в качестве «чужих«, «посторонних- 
его средств. Такой ирном об»,  о д и и с и и и в ф о р м а л », и о-п р а- 
ио и о м  о т н о ш е н и и  р а з н о р о д н ы х  и л и  р а з и о с т е п е н ­
н ы х  ну  б л и ч и о • ф и на  и с о  и ы х ф о н д о в  и л и ,  точнее п ши 

■и) Большая широта я точность «той второй формуліцювкн ааклю 
чается и том, что под нес подойдут и такие возможные случаи, котла 
«собственные» средства известного (|шнансотио еубд.еета, мыслимого как 
олицетворение публично ■ фшіансовоїх» фонда определенной во роду или 
степени террн горнилі,ной органнзацнн, равны нулю, и за ним закроили 
«чей только «чужие» средства,



ре, з а к р е п л е н и я  о п р е д е л е н н о  т е р р и т о р и а л ь н о - о р ­
г а н и з о в а н н ы х  п у б л и ч н о - ф и н а н с о в ы х  с р е д с т в  за 
п у б л и ч н о - ф и н а н с о в ы м  с у б ъ е к т о м ,  первично мыслимым 
как олицетворение публично - финансовых средств инородной или 
иностепеннон территориальной организации, в к а ч е с т в е ,  так 
сказать, «чужих»,  « по с т о р о нни х »  (в отличие от «собствен­
ных») в э к о н о м и ч е с к о м  с м ы с л е 42) е г о  с р е д с т в ,  ие мо­
жет быть рассматриваем просто как необходимое средство, как 
естественная» форма или даже как наиболее целеесообразный 

способ осуществления сложных горизонтальных сочетаний разно­
родных или разностепенных систем территориальной организа- 
щш публично-финансовых фондов, потому что сочетания этого 
рода не требуют сами по себе применения данного приема, равно 
допуская формально-правовую раздельность, множественность 
публично-финансовых средств различного рода или различной сте­
пени (ср. выше, на стр. 52, где специально говорится об этих со­
четаниях). На этот прием нужно смотреть, как на н а и б о л е е  
ц е л е с о о б р а з н ы й  с по с о б ,  н а и б о л е е  у д о б н у ю  п р а в о ­
в у ю ф о р м у  осуществления системы территориально-сложной, 
разнородной или разностепенной, организации или даже системы 
территориально-простой организации покрытия публичных затрат 
(см. выше, стр. 49) в тех случаях, когда налицо в е р т и к а л ь н о е  
( в не шне е ,  р а з н о с т о р о н н е е )  с о ч е т а н и е  той или иной 
с и с т е м ы  т е р р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  п у б л и ч ­
н о - ф и н а н с о в ы х  ф о н д о в  с инородною или иностепенною 
системою организации какой-либо другой стороны (той же или 
другой области) публично-хозяйственного порядка, например, си- 
сте,чы территориальной централизации финансовых фондов с си­
стемою децентрализации административного установления (см. 
выше, стр. 56) или с системою децентрализации административ­
ного управления (см. выше, стр. 57) 43).

42) Проводимое здесь различие между «собственными» и «чужими», 
«посторонними» средствами финансового субъекта, вполне аналогичное 
тому, какое применяется в отношении средств банков, юридически, ко­
нечно, совершенно недопустимо. От этого понятия «чужих», «посторон­
них» в экономическом смысле слова средств известного финансового 
субъекта нужно отличать принадлежащие ему, как хранителю, действи­
тельно чужие, в юридическом смысле посторонние, средства, называе­
мые в практике «депозитами».

43) Допустим, определенно локализированные публичные затраты 
известного вида, например, в области школьного дела, подлежат' по­
крытию в одной части за счет местного фонда, а в другой части за 
счет фонда общетерриториального (система территориально-сложной ор­
ганизации покрытия — от. выше, стр. 49) или даже полностью за -счет 
общетерриториального фонда (система территориально-простой и притом 
централизованной организации покрытия — см. выше, стр. 49). Если бы 
при этом конкретное назначение и размер равно как и организацион­
ные формы части или даже всей суммы публичных затрат, относимой
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Особенности рассматриваемого приема в различных случаях 
его применения могут быть характеризованы по тем м е ж д у -  
с у б ъ е к т н ы м  п р а в о в ы м  п е р е д в и ж е н и я м  п у б л и ч -  
н о - ф и н а н с о н ы х  с р е д с т в ,  по тому переходу этих средств из 
состояния «собственных» средств одного финансового субъекта в 
состояние «чужих» средств другого, и обратно, с которыми дан­
ный прием связан. Можно различать д в а  в и д а  таких передвиже­
ний публично-финансовых средств по различию их направления: 
1) передвижения в д е ц е н т р а л и з а ц и е й  н о м н а п р а в л е ­
нии  и 2) передвижения в ц ен  тр  а л и з а ни о н н ом н а п р а ­
в л е н и и .  За отсутствием иных, более удобных, терминов, первые 
можно назвать п о с о б и я м и ,  а вторые — (д о л  ев ы  ми) в з н о ­
с а ми .  При пособиях публично-финансовые средства закрепляют­
ся за территориально-децентрализационным публично-финансовым 
субъектом, уже по выходе их из состава средств централизацион- 
ного субъекта, по месту своего назначения, т. е. в относительно 
поздней стадии своего движения, при взносах, наоборот, эти 
средства закрепляются за территориально - децентрализационным 
субъектом еще до перехода их в состав средств территориально- 
централизационного субъекта, по месту своего происхождения, 
т. е. в относительно ранней стадии своего движения.

П о с о б и я ,  как междусубъектные правовые передвижения пу­
блично-финансовых средств в децентрализационном направлении, 
могут выполнять д в о я к у ю  х о з я й с т в е н н  о-о р г а н и з а ц и о н ­
н у ю  ф у н к ц и ю .  В о - п е р в ы х ,  они могут служить средством за­
крепления т е  р р и т о  р и а л ь н о -ц  е н т р а л и з а ци  он  и ы х п у ­

на счет общетерриториального фонда, определялись центром и центром 
же часть или вся сумма затрат администрировалась, то закрепление 
общетерриториальных средств, идущих на покрытие части или даже 
всей суммы данных затрат, за местным публично-финансовым субъек­
том не выполняло бы никакой экономически целесообразной организа­
ционной функции, и в частности, в случае покрытия за счет общетер­
риториальных средств лишь части публичных затрат (в случае приме­
нения системы территориально - сложной организации покрытия), пра­
вовое объединение этих средств с местными, идущими на покрытие дру­
гой части данных затрат, не представляло бы никакого преимущества 
по сравнению с правовою раздельностью тех и других средств. Но 
закрепление общетерриториальных средств, идущих на покрытие части 
или всей суммы данных затрат, за местным публично-финансовым субъ­
ектом (и в частности, формально-правовое объединение общегосудар­
ственных с местными средствами) стало бы действительно экономически 
целесообразным приемом, если бы конкретное назначение, размер и ор­
ганизационные формы части или всей суммы затрат, относимой на об­
щетерриториальные средства, определялись местным органом, или же, 
если бы на последний возложено было администрирование этих затрат, 
т. е. если бы налицо было вертикальное сочетание системы террито­
риальной централизации фондов с системою территориальной децен­
трализации административного установления или административного 
исполнения.
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б л и ч н о - ф и н а к с о в ы х  с р е д с т в  (территориально-централи­
зованных или территориально-децентрализованных определенной 
степени) за территориально-децентрализационным публично-фи­
нансовым субъектом (местным или местным относительно высшей 
степени) и, следовательно, (в частности) средством осуществления 
таких сложных горизонтальных сочетаний разнородных и раз­
ностепенных систем территориальной организации публично-фи­
нансовых фондов, в которых особую — подкрепляющую или урав­
нительно - корректирующую — функцию выполняет территориаль- 
но-централизационная система покрытия (см. выше, стр. 49). Во- 
в т о р ы х ,  пособия могут служить средством образования т е р -  
р и т о р  и а л ь н о - д е ц е н т р а л и з а ц и  о и н ы х  п у б л и ч н  о-ф и- 
н а н с о в ы х  ф о н д о в  в случаях, когда к образованию таких 
фондов применяются формы, предназначенные в первую очередь 
служить образованию централизационных фондов, или формы, 
первоначально установленные для образования централизацион­
ных фондов, а впоследствии распространенные и на образование 
фондов децентрализационных. Таким образом, нужно различать 
д в а  в и д а  п о с о б и й ,  из которых п е р в ы й  представляет собой 
переход публично-финансовых средств и з  с о с т о я н и я  « с о б с т ­
в е н н ы х »  с р е д с т в  одного финансового субъекта, централиза- 
ционного, в с о с т о я н и е  « п о с т о р о н н и х »  с р е д с т в  другого, 
децентрализационного, а в т о р о й  вид — переход публично-фи­
нансовых средств и з с о с т о я н и я  « п о с т о р о н н и х »  с р е д с т в  
одного финансового субъекта, централизационного', в с о с т о я ­
н и е  « с о б с т в е н н ы х »  с р е д с т в  другого, децентрализаци­
онного.

Точно также взносы,  как междусубъектные правовые пере­
движения публично-финансовых средств в направлении централи- 
зационном, могут выполнять д в о я к ую  х о з я й с т в е н н о - о р г а -  
н и з а цио нну ю функцию.  Во - пе р в ых ,  они могут служить 
средством закрепления известных т е р р и т о р и а л ь н о - д е ц е н -  
т р а л и з а ц и о н н ых  публично-финансовых средств за централи- 
зационным публично-финансовым субъектом, и в частности, сред­
ством осуществления сложных горизонтальных сочетаний разно­
родных или разностепенных систем организации публично-финан­
совых фондов, в которых особую — дифференцирующую — функ­
цию выполняет децентрализационная система покрытия (см. вы­
ше, стр. 51). Во-вторых,  взносы могут служить средством обра­
зования т е р р и т о р и а л ь н о - ц е н т р а л и з а ц и о н н ы х  публич­
но-финансовых фондов в случаях, когда к образованию таких 
фондов применяются формы, предназначенные в первую очередь 
служить образованию децентрализационных фондов или формы, 
первоначально установленные для образования децентрализацион­
ных фондов, а впоследствии распространенные и на образование 
фондов централизационных (см. выше, в прим. 36 на стр. 52, где
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говорится об уравнительно-корректирующем способе образования 
централизационных средств). В соответствии с изложенным, в з н о -  
-сы, как правовая форма, выполняющая определенное хозяйственно­
организационное назначение, подобно пособиям, делятся на д в а  
в и д а ,  из которых п е р в ы й  характеризуется переходом публич­
но - финансоввгх средств и з  с о с т о я н и я  « с о б с т в е н н ы х »  
с р е д с т в  одного финансового субъекта, децентрализационного, 
в с о с т о я н и е  « п о с т о р о н н и х »  с р е д с т в  другого, центра­
лизационного, а в т о р о й  — переходом публично - финансовых 
средств и з  с о с т о я н и я  « п о с т о р о н н и х »  с р е д с т в  одного 
субъекта, децентрализационного, в с о с т о я н и е  « с о б с т в е н -  
н ы х» другого, централизационного.

Не требует особого пояснения, что междусубъектные пере­
движения публично-финансовых средств, в форме ли пособий или 
взносов, как носящие ч и с т о - п р а в о в о й  х а р а к т е р ,  н и  в к а ­
к о й  м е р е  не  м о г у т  и з м е н и т ь  х о з я й с т в е н н о й  т е р ­
р и т о р и а л ь н о  - о р г а н и з а ц и о н н о й  п р и р о д ы  э т и х  
с р е д с т в :  не смотря ни на какие передвижения, территориаль­
но - централизованные, общетерриториальные средства всегда, не­
изменно остаются общетерриториальными, а местные определен­
ной степени - местными данной степени44).

44) Изложенное в тексте учение о пособиях и взносах—как о ме- 
ждусубъектных правовых передвижениях публично-финансовых средств, 
из состояния «собственных» средств одного публично-финансового субъ­
екта в состояние «чужих» средств другого или обратно, как о право­
вой форме, и притом лишь возможной, а не необходимой, форме осу­
ществления как системы территориально-сложной, -множественной, так 
и системы территориально-простой, -единой организации покрытия, фор­
ме, экономически организационно-целесообразной лишь в случаях нали­
чия вертикальных сочетаний известной системы территориальной орга­
низации фондов с инородною или иностепенною системою организации 
какой-либо другой стороны публично-хозяйственного порядка,—является 
вместе с тем полным отрицанием господствующей доктрины, как она 
обычно выражена в двух традиционных учениях: в учении о «пособиях 
государства (и союзного, федерального государства) местным союзам 
(и партикулярным государствам)» и в учении о «взносах партикулярных 
государств союзному (федеральному) государству». Учение о «пособиях 
государства местным союзам» см. в трудах: Fr.-j. Neumann,  Die Steuer. 
T. 1. Leipzig, 1887. Гл. 8. Ad. Wa g n e r ,  Finanzwissenschaft. T. I.
3 изд. § 49 .R. v. K a u f m a n n ,  Die Kommunalfinanzen. T. 1. Leipzig, 
1906. Стр. 21-— 22. Русск. перев. В. Браудо. Спб„ 1910. Стр. 25— 26. 
T. II. Там же, 1906. Гл. 4. Русск. перев. В. Браудо. Там же, 1911. Гл. 4. 
В. Т в е р д о х л е б о в ,  Местные финансы. Одесса, 1919. Гл. XI. 2изд.М ., 
1927. Гл. XII. Е г о  же, Пособия государств местным союзам. Две части. 
1912. (Теория «пособий».—I. Стр. 17—21 ; II. Стр. 160—175). М. А. С и р и- 
н о в, Местные финансы. М., 1926. Стр. 133—150. С. А. К о т л я р е в с к и й, 
Бюджет и местные финансы. М., 1926. Стр. 129—139. Одной из весь­
ма немногих работ, касающихся «взносов местных общин в пользу го- 

«сударства», является Ad. Wa g n e r ,  Die finanzielle Mitbeteiligung der
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§ 10. (2) П р и н ц и п ы  и с и с т е м ы  т е р р и т о р и а л ь н о й  

о р г а н и з а ц и и  б ю д ж е т н о г о  п о р я д к а  ( б ю д ж е т а ) .  Т е р ­
р и т о р и а л ь н о - ц е н т р а л и з о в а н н ы й  ( о б щ е т е р р и т о р и -  
а л ь н ы й ,  « о б щ е г о с у д а р с т в е н н ы й » ,  « г о с у д а р с т в е н ­
ный») и - д е ц е н т р а л и з о в а н н ы е  ( м е с т н ы е )  б ю д ж е т ы .  
М е ж д у б ю д ж е т н ы е  с ч е т н ы е  п е р е д в и ж е н и я  п у б л и ч ­
н о - ф и н а н с о в ы х  ф о н д о в .  « С о б с т в е н н ы е »  и « п о с т о ­
р о н н и е »  с р е д с т в а  б ю д ж е т о в .

От принципов территориальной организации покрытия пу­
бличных потребностей в тесном смысле слова или публично-фи­
нансовых фондов нужно отличать принципы т е р р и т о р и а л ь ­
н о й  о р г а н и з а ц и и  б ю д ж е т а ,  б ю д ж е т н о г о  п о р я д к а ,  
т. е. порядка периодического пересмотра, сопоставления и урав­
новешения совокупности публичных затрат, требующих покры­
тия, с совокупностью средств покрытия (см. Очерки, 1, стр. 15— 16, 
и ниже, § 14).

П р и н ц и п  т е р р и т о р и а л ь н о й  ц е н т р а л и з а ц и и  б ю д ­
ж е т н о г о  п о р я д к а  или б ю д ж е т а  ил и ,  к о р о ч е ,  б ю д ­
ж е т н о й  ц е н т р а л и з а ц и и  заключается в том, что периоди­
ческое сопоставление и уравновешение публичных затрат со

Gemeinden an kulturellen Staatsseinrichtungen. Jena, 1904. Учения о 
«пособиях союзного государства партикулярным государствам» и о 
«взносах партикулярных государств союзному государству» см. в работе: 
Al be r t  He ns e l ,  Der Finanzausgleich im Bundesstaat. Berlin, 
1922. Стр. 151—162. Лишь немногие авторы строят одно более ши­
рокое учение о «финансовом сотрудничестве между государством и ме­
стными союзами», охватывающее и «пособия государства местным со­
юзам» и «взносы местных союзов государству» и, наконец, «финансо­
вое сотрудничество однородных местных союзов»: см. F. V . R e i t z e n ­
s t e i n  (L. v. Jo 11 у— О. Tr üd i nge r ) ,  Das kommunale Finanzwesen. 
Статья в Handbuch d. Politischen Ökonomie под ред. G. v. Schönberg’a.
4 изд. T. 1II/2. Tübingen, 1898. §§ 102— 105. F. v. R e  i t z e n s t e i n, 
Ober finanzielle Konkurrenz von Gemeinden, Kommunalverbänden u. Staat, 
Jahrb. f. Gesetzgebung, Verwaltung und Volkswirtschaft Schmoller’a, 
1887—1888. H. M. Цытович,  Местные расходы Пруссии в связи с 
теориею местных расходов. Киев, 1898. Ч. I. Гл. 111. § о: стр.295—339.

Господствующее учение грешит, прежде всего, непониманием фор­
мально-правовой природы и «пособия», и «взноса», непониманием того, 
что и «пособие», и «взнос» представляют собою именно междусубъект- 
ные правовые передвижения публично-финансовых средств и потому не 
могут ставиться в один ряд с первичными формами образования пу­
блично-финансовых средств: налоговою, прибыльно-возмездною, публич­
но-кредитною. Но «пособия» нельзя координировать, как то делает тра­
диционное учение, и с «самостоятельными доходами местных союзов», 
потому что те и другие могут быть выражением двух коренным обра­
зом различных систем территориальной организации покрытия публич­
ных потребностей: вторые всегда представляют собою проявление си­
стемы децентрализации определенной степени, а первые могут быть и 
формою осуществления централизационной системы (системы центра­
лизации или системы децентрализации относительно низшей степени)
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средствами покрытия проводится в максимальных территориаль­
ных пределах, т. е. сопоставлению и уравновешению со сред­
ствами покрытия подвергается вся в пределах данной террито­
рии совокупность публичных затрат в целом, нераздельно, как 
одна единая масса, в какой бы части данной территории эти за­
траты ни были локализированы, так что и публично-финансовые 
средства в бюджетном отношении рассматриваются как одна 
единая масса средств уравновешения затрат, где бы ни были 
локализированы они сами и источники их происхождения. В ре­
зультате проведения принципа территориальной бюджетной цен­
трализации получается т е р р и т о р и а л ь н о  - ц е н т р а л и з о ­
в а н н ы й ,  о б щ е т е р р и  т о р  и а л ь н ы й, «(о б ще )  г о с у д а р ­
с т в е н н ы й »  б ю д ж е т .  Служащие средствами уравновешения 
затрат, к которым применяется система бюджетной централи­
зации, п у б л и ч н о - ф и н а н с о в ы е  с р е д с т в а  ( п р и х о д ы ,  
р а с х о д ы )  составляют («собственные») средства (приходы, рас­
ходы) о б щ е т е р р и т о р и а л ь н о г о  б ю д ж е т а .

П р и н ц и п  т е р р и т о р и а л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  
• б ю д ж е т н о г о  п о р я д к а  и л и  б ю д ж е т а  ил и ,  к о р о ч е ,

<(см. выше, в тексте). Равным образом во «взносах», вопреки господ­
ствующему учению, нельзя всегда видеть экономически «средства мест­
ных союзов», «передаваемые» ими «в распоряжение государства»: «сред­
ства, отбираемые государством у местных союзов»: взносы, как и по­
собия, могут быть выражением централизационной системы покрытия 
публичных потребностей, и хозяйственно-организационная природа их 
может существенно отличаться от тех «самостоятельного» происхожде­
ния средств «местных союзов», которые остаются в «их распоряжении», 
т. е. представляют собою проявление системы децентрализации покры­
тия публичных потребностей известной степени. Не различая понятия 
горизонтального сочетания различных по роду и степени систем тер­
риториальной организации публично-финансовых фондов и видов этого 
сочетания, с одной стороны, и понятия собственно пособий, как формы, 
как в о з м о ж н о й  формы такого сочетания, в котором централизацион- 
ные публично-финансовые средства выполняют особую— подкреплякицую 
дли корректирующую—функцию в покрытии известных публичных за­
трат, представители господствующего учения в классификации и раз­
боре отдельных видов «пособий» за различия «пособий» принимают чер­
ты, присущие на деле не этой форме, а самому соучастию централи- 
зационных публично-финансовых фондов в покрытии публичных затрат. 
При этом в некоторых «классификациях пособий», встречающихся в 
литературе, получила выражение и большая часть указанных выше 
(см. прим. 36 на стр. 51) видовых различий вспомогательного соучастия 
территориально - централизационныхсредств в покрытии затрат. Общее, 
не специализированное по целевому назначению, «пособие» часто име­
нуется «дот а цие ю» ,  а специализированное по целевому назначению — 
« с у б в е н ц и е ю »  (см., напр., М. А. С и р и н о в ,  Местные финансы. М., 
1926. Стр. 130). Другие авторы, в большем соответствии с терми­
нологией) позитивного права (и в частности советского), под «субвен­
циею» понимают специализированное не просто по целевому, а по пред­
метно-целевому назначению вспомогательное соучастие территориально-
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б ю д ж е т н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  заключается в том, что 
периодическое сопоставление и уравновешение публичных за­
трат со средствами покрытия проводится в пределах отдельных 
частей территории, т. е. совокупности локализируемых в преде­
лах отдельных частей территории публичных затрат  подлежат 
сопоставлению и уравновешению со средствами покрытия раз­
дельно, как обособленные массы, каждая в отдельности, так что- 
публично-финансовые средства, как бы они ни были террито­
риально организованы, подлежат в бюджетном отношении рас­
пределению между отдельными, различными по району локали­
зации, массами публичных затрат, образуя множество отдель­
ных совокупностей средств уравновешения затрат. В результате 
проведения принципа территориальной бюджетной децентрали­
зации получаются т е р р и т о р и а л ь н о  - д е ц е н т р а л и з о в а н ­
ные ,  м е с т н ы е  б ю д ж е т ы .  Служащие средствами уравнове­
шения затрат, к которым применяется система бю джетной децен­
трализации, п у б л и ч н о - ф и н а н с о в ы е  с р е д с т в а  ( п р и х о ­
ды,  р а с х о д ы )  составляют («собственные») средства (приходы, 
расходы) м е с т н о г о  б ю д ж е т а .  Возможны различные п о  с т е ­
п е н и  с и с т е м ы  т е р р и т о р и а л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  
б ю д ж е т н о г о  п о р я д к а ,  различные по степени м е с т н ы е  
б ю д ж е т ы  (см. выше, сгр. 19).

Известный публично-хозяйственный порядок мож ет пред­
ставлять собою р а з н о р о д н у ю  и р а з н о с т е п е н н у ю  т е р ­
р и т о р и а л ь н у ю  о р г а н и з а ц и ю  б ю д ж е т а ,  т. е. известное

централизационных средств в покрытии и притом такое, которое оха­
рактеризовано выше (см. прим. 36 на стр. 53), как специально-обусло­
вленное и -соразмерное (см. В. Н. Т в е р д о х л е б о в ,  Местные финан­
сы. 2 изд. М. 1927. Стр. 242—.245, где дана наиболее полная классифи­
кация «пособий»). Но ни основное, указанное выше в тексте (стр. 49) 
функциональное различие двух видов вспомогательного соучастия тер- 
риториально-централизационных средств в покрытии, ни различие двух 
способов образования вспомогательно соучаствующих в покрытии средств 
—-способа простого и способа уравнительно - корректирующего (см. 
прим. 36 на стр. 52) — не нашли себе места в этих классификациях.

То, что называют «финансовым сотрудничеством однородных мест­
ных союзов», не представляет собою какой-либо определенной органи­
зационной системы публично-хозяйственного порядка. Это многознач­
ное выражение для обозначения определенного порядка возникновения 
некоторой территориально неопределенной, децентрализованной, охваты­
вающей ту или иную часть территории, или даже централизованной,, 
охватывающей всю территорию (ведь в «финансовое сотрудниче­
ство» могут вступать и все «местные союзы» в пределах данного 
«государства»), но в предметно-целевом отношении децентрализованной,, 
специализированной организации известных, далеко не определенных,, 
сторон публичного хозяйства, именно такого порядка возникновения, 
для которого характерным является централизационный путь: путь объ­
единения меньших по территориальному району организаций. К изло­
женному в этом примечании см. также выше, в § 8, прим. 36 на стр. 51.
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г о р и з о н т а л ь н о е  ( о д н о с т о р о н н е е )  с о ч е т а н и е  различ­
ных по роду и степени систем территориальной организации 
бюджета. В зависимости от того, (1) охватываются ли все за ­
траты по определенному публичному учреждению или опреде­
ленному виду учреждений или по определенной совокупности 
(разновидных) учреждений одним территориально определенно 
организованным бюджетом, или же они (2) распределяются, по 
известным конкретным, качественным или количественным, при­
знакам, между двумя или большим числом территориально раз­
лично организованных, разнородных или разностепенных, бюд­
жетов, можно различать: 1) п р о с т о е  г о р и з о н т а л ь н о е  с о ­
ч е т а н и е  разнородных или разностепенных систем территори­
альной организации бюджетного порядка или с и с т е м у  т е р ­
р и т о р и а л ь н о  - п р о с т о й ,  - е д и н о й ,  ОДНОрОДНО' Й и л и  
о д н о с т е п е н н о й ,  б ю д ж е т н о й  о р г а н и з а ц и и  п у б л и ч ­
н ы х  з а т р а т  (или б ю д ж е т и р о в а н и я  публичного учреж де­
ния) и 2) с л о ж н о е  г о р и з о н т а л ь н о е  с о ч е т а н и е  разно­
родных или разностепенных систем территориальной организа­
ции бюджетного порядка и л и  с и с т е м у  т е р р и т о р и а л ь н о ­
с л о ж н о й ,  - д в о й с т в е н н о й ,  - м н о ж е с т в е н н о й  б ю д ж е т ­
н о й  о р г а н и з а ц и и  п у б л и ч н ы х  затрат (или б ю д ж е т и р о ­
в а н и я  публичного учреждения). При этом соответствие между 
этим делением горизонтальных сочетаний систем организации 
бюджета и аналогичным делением горизонтальных сочетаний си­
стем организации публично-финансовых фондов (см. выше, стр. 49) 
не является необходимым. Простым сочетаниям систем органи­
зации фондов могут соответствовать не только простые же, но 
и сложные сочетания систем организации бюджета, а сложным 
.сочетаниям систем организации фондов не только сложные, но 
и простые сочетания систем организации бюджета. Иначе го­
воря: к известному публичному учреждению или публичным 
учреждениям известного вида или известной совокупности мо­
жет применяться территориально - простая (единая) организа­
ция финансирования, но территориально - сложная (двойственная, 
множественная) организация бюджетирования, и обратно: тер­
риториально-множественная организация финансирования при тер­
риториально-простой организации бюджетирования. Но вопрос 
этот является уже частью более общего вопроса о  вертикаль­
ных сочетаниях систем территориальной организации бюджета.

По вопросу о в е р т и к а л ь н ы х  ( в н е ш н и х ,  р а з н о с т о ­
р о н н и х )  с о ч е т а н и я х  п р и н ц и п о в  т е р р и т о р и а л ь н о й  
о р г а н и з а ц и и  б ю д ж е т н о г о  п о р я д к а  с п р и н ц и п а м и  
т е р р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  п у б л и ч н о - ф и н а н ­
с о в ы х  ф о н д о в  можно выставить то общее положение, что 
система централизации публично-финансовых фондов, являясь не­
обходимою предпосылкою системы централизации бюджета, не



цччпої непременно проведении этой именно последней систе­
мы, Лудсчн совместима н с системою децентрализации бюджета, 
а система децентрализации публично-финансовых фондов, наобо­
рот, не являясь необходимою предпосылкою системы децентра- 
днзацнн бюджета, непременно требует проведення именно си­
стемы децентрализации бюджета, будучи несовместима с систе­
мна' централизации бюджета. Но система территориальной бюд­
жетной нейтрализации, не будучи необходимым, единственно воз­
можным средством осуществлении системы территориальной цен­
трализации публнчао-фншшеопых фондов, является, однако, наи­
более простым и прямым способом проведения этой последней, 
тогда как система территориальной бюджетной децентрализации 
пвластен неизбежным последствием системы территориальной де­
централизации публично-финансовых фондов. Следовательно, ме­
жду территориальною организацией) публично-финансовых фон­
дов н территориальною организацией) бюджета может не быть 
соответствия: возможно в е р т и к а л ь но е  с о ч е т а н и е  цен- 
v р а л н з а ц н о н н о й с н с т е м ы (системы централизации или 
системы децентрализации относительно низшей степени) о р г а ­
ни за ни и п уб л и ч н о - фи н а н с о в ых  ф о н д о в  с д е ц е н ­
трализации иною с истемою (системою децентрализации 
или системою децентрализации относительно высшей степени) 
организации бюджета.  Иначе говоря, территориально-цен- 
грзлнзацнониие публично-финансовые средства могут в извест­
ной своей части или даже полностью идти на уравновешение 
отдельных, различных по району локализации, масс публичных 
затрат, т. е. распределяться в известных долях между отдель­
ными территориально-децентралнзационными бюджетами, соста­
вляя и каждом из них часть совокупности или даже всю 'сово­
купность средств покрытия, с которою уравновешивается масса 
затрат, локализированных в пределах соответствующей части 
территории, и становясь, таким образом, («собственными») средст­
вами данного бюджетаJS), Но исключается возможность верти-

ы) Распределение общетерриторнальных, террнторнально-централа- 
апцнонных вообще, публично-финансовых средств между отдельными ме­
стными, террнторіїальїю-децентраліізаціюнними вообще, бюджетами мо­
жет быть организовано по различным принципам, К числу принципов 
организации этого распределения относится и принцип распределения 
между местными бюджетами общетеррнторнальних публично-финансо­
вых средств в соответствии с районами локализации образования этих 
средств. В таком случае а известных территориальных пределах лока­
лизируемые публичные затраты подлежат полностью и л и  в  части сопо­
ставлению н уравновешению с публично-финансовыми приходами, локали­
зируемыми в тех же территориальных пределах, Однако, как ни прибли­
жаются подлежащие распределению публично-финансовые средства при 
применении этого пришита по своему территориально-организационно­
му характеру к местным средствам, они все же сохраняют свой центра-

кального сочетания децентрализацнонной системы организации 
фондов с централизацнонною системою организации бюджета: 
территориально-децентралнзационные публично-финансовые сред­
ства не могут фигурировать в территориально-централизацион- 
ном бюджете, не могут составлять («собственных») средств террп- 
ториально-централизационного бюджета 4С). — Распределение тер- 
рнторнально-централизационных средств между территорпально- 
децентрализационнымн бюджетами может облекаться в п р а в о ­
в у ю  ф о р м у  п о с о б и й ,  т. е. междусубъектных правовых пе­
редвижений публично-финансовых средств в децентрализационном 
направлении (см. стр. 64 —66, где говорится об этих передви­
жениях вообще п в частности как о целесообразной форме осу­
ществления вертикальных сочетаний). В результате применения 
этой формы т е р р и т о р и а л ь н о  - ц е н т р а л и з а ц и о н н ы е  
с р е д с т в а ,  обращаясь в « с о б с т в е н н ы е »  с р е д с т в а  т е р -  
р и т о р  и а л ь н о - д е ц е н т р а л и з а ц  и он к о г о  б ю д ж е т а ,  вме­
сте с тем станут « ч у жи ми »  с р е д с т в а м и  в составе средств 
соответствующего данной территориально - децентрализацнонной 
организации ф и н а н с о в о г о  с у б ъ е к т а .  С другой стороны, в 
условиях публично-финансовой системы бюджет, определенно тер­
риториально - организованный бюджет, т. е. акт периодического * 46

і

лнзованный, общетерриториальный характер, поскольку территориальная 
связь между публичными затратами и публично-финансовыми прихода­
ми ограничивается обусловленностью размера первых размером вто­
рых, т. е. адмннистративно-установительным порядком, а также бюд­
жетным порядком, в действительной же своей судьбе публичные затра­
ты, в известных пределах локализированные, не находятся в непосред­
ственной зависимости от публично-финансовых приходов, именно в дан­
ных пределах локализированных (ср. выше, в тексте, стр. 61, где разъ­
ясняется, в чем заключается незаменимость системы децентрализации 
фондов в ее дифференцирующей функции).

46) Конечно, возможно известное объединение территориально-де- 
централнзацнонных бюджетов между собою или даже с территориально- 
централизованным бюджетом. Но такое объединение носило бы характер 
с т а т и с т и ч е с к о й  с в одки ,  не представляя собою вертикального 
сочетания территориально-централизацнонной системы бюджета с тер- 
рнториально-децентрализацнонною системою фондов. С точки зрения бюд­
жетного порядка такое вертикальное сочетание лишено было бы всякого 
смысла, представляя собою дублирование, дв о йно е ,  м н о г о к р а т н о е  
(не двойственное, не множественное!) б ю д ж е т и р о в а н и е  известных 
публичных затрат и средств покрытия, т. е. н а р у ш е н и е  н а ч а л а  
т е р р и т о р и а л ь н о  - о р г а н и з а ц и о н н о й  и с к л ю ч и т е л ь н о ­
с т и  б ю д ж е т а ,  согласно которому известная совокупность публичных 
затрат, однажды уже подвергнутая сопоставлению и уравновешению с 
известною совокупностью средств покрытия, не подлежит вторичному 
сопоставлению и уравновешению с темн же средствами покрытия в иной 
комбинации, в иных территориальных пределах, или иначе: один тер­
риториально-определенно организованный бюджет не должен повторять, 
воспроизводить другого бюджета иного рода или иной степени.



74

обзора, сопоставлении и уравновешения требующих покрытия пуб­
личных затрат, подлежащих отнесению на счет определенно тер­
риториально-организованных публично-финансовых фондов, неиз­
бежно выполняет одновременно роль акта, предусматривающего 
все вообще лежащие па финансовом субъекте соответствующей 
территориальной организации н подлежащие исполнению о тече­
ние предусматриваемого периода времени обязательства, равно 
как и все вообще принадлежащие данному финансовому субъек­
ту и подлежащие реализации в том же периоде праионритязаннв, 
а в том числе и обязательства и правотребоваиия н отношении 
других, инородных II иноетспсиных, публично-финансовых же 
субъектов, Таким образом, все вообще пособии, как обязательства 
территориально-цсіітрализициоііііого финансового субъекта и пра­
вопритязания территориально - доцентралинациоппого субъекта, 
должны найти себе место в обоих бюджетах: нейтрализацион­
ном н децентралиаационном. Но в первом подлежащие передвиже­
нию н децентралиаационном направлении, составляющие предмет 
пособий, публично-финансовые средства будут представлять собою 
лишь переходящую, оборотную статью, фигурируя там, как сред­
ства другого бюджета, как «посторонние» средства данного бюд­
жета, независимо от того, переходят ли они из состояния «соб­
ственных» средств централивационпого субъекта в состояние «по­
сторонних» децентралиэициониого или обратно (см. выше, стр, 05, 
где идет речь о двух видах пособий)11). Следовательно, от попя-

1?) То же по существу относится її к взносам,  как к обяза­
тельствам лецеитралиаациошюго финансового субъекта и правопритяза­
ниям централизационного. Но в то время, как публично-финансовые 
средства, составляющие предмет пособий того п другого вида (см. выше, 
стр. 05, где говорится о двух видах пособий), представляют собою сред­
ства, переходящие из состояния «чужих» средств централивационпого 
бюджета в состояние «собственных» средств децентрализациошюго бюд­
жета,- так как тс затраты, с которыми они уравновешиваются, преду­
сматриваются децентрализационным бюджетом, а в централиэацнопном 
бюджете они составляют лииіь оборотную, переходящую статью, взно­
сы только одного вида, именно представляющие собою переход нейтра­
лизационных публично-финансовых средств из состояния «чужих» средств 
децеїітрализаіщоїпюго финансового субъекта в состояние «собственных» 
средств централизационного субъекта (см. выше, стр. (і(і, где говорится 
о двух видах взносов), будут представлять собою в то же время переход 
средств из одного бюджета и другой, именно ив состояния «чужих» 
средств дсцситрплпзациониого бюджета в состояние «собственных» 
средств бюджета централизациопного. Но взносы второго вида, пред­
ставляющие собою переход децеитралнзациоиных публично-финансовых 
средств из состояния «собственных» средств децентрализациошюго фи­
нансового субъекта в состояние «чужих» средств централизациопного 
субъекта (см. выше, стр, 66, где говорится о двух видах взносов), не 
будут представлять собою перехода средств из одного бюджета (децен- 
трализациошюго) в другой (цептрализационный), так как тс локализирован­
ные в относительно узких территориальных пределах затраты, с которыми

тни мсждусубъектных правовых перс-движений публично-финансо­
вых средств нужно отличить понятие м е ж ду  б ю дж  етп  Ы X 
с ч е т пы х н с р е д и и ж е и и й и у б л и ч и о - ф и и а н с о в н х 
с р е д с т в .  Последние, как и первые, делятся на передниження 
в д е ц е н т р а л и з а ц и и  и ном н а п р а в л е н ии  и передвиже­
ния h ц е н т р а  ли за цн о миом н а п р а в л е н и и ' 1»). Те и дру- 
I не представляют собою передвижения средст в из состояния «по­
сторонних», «чужих» средств одного бюджета и состояние «соб­
ственных» другого бюджети, но при этом могут представлять 
собою передвижении из состояния «собственных» средств одного 
финансового субъекта и состояние «посторонних» другого или, 
наоборот, из состояния «посторонних» средств одного субъекта 
в состояние «собственных» другого. При вертикальных сочета­
ниях централизациоиной системы фондов с децентрализационной 
системой бюджета м е ж д у  м е ж д у  су б ъ е к т и ы  м право­
вым передвижением II меж д у  б ю д ж е т и  ы м счетным пере­
движением публично-финансовых средств будет известный д к о ­
п а р а л л е л и з м :  и данном случае мсждубюджетнос передвиже­
ние представляет собою переход средств из состояния «чужих» 
одного бюджета в состояние «собственных» другого бюджета, 
тогда как междусубъсктное передвижение — обратный переход 
средств из состояния «собственных» одного субъекта и состояние 
«чужих» другого субъекта1®).- Конечно, можно себе представить 
такое вертикальное сочетание системы централизации фондов 
с системою децентрализации бюджета, при котором нейтрализа­
ционные средства исчерпывают все «собственные» средства из­
вестных децеитралнзациоиных бюджетов. В таких случаях рас­
сматриваемое вертикальное сочетание само по себе усложнило 
бы, раздвоило бы, умножило бы и территориальном отношении 
бюджетный порядок там, где он, по условиям территориальной 
организации публично-финансовых фондов, мог бы быть терри­
ториально-единым, централизованным (или но всяком случае менее 
децентрализованным). Но поскольку наряду с территориально-

подлежат уравновешению средства, составляющие предмет данных взно­
сов, не могут найти себе места в бюджете централизационном я должны 
входить в бюджет децентрализационный, Включение в этом случае средств, 
составляющих предмет взносов, и соответствующих затрат и в нейтра­
лизационный бюджет означало бы двойное бюджетирование (см. выше, 
стр, 73, прим. 46, где специально говорится о двойном бюджетирова­
нии). Из изложенного вместе с тем ясно, что мсждусубъектные правовые 
передвижения публично-финансовых средств могут, по нс должны не­
пременно сопровождаться междубюджетными счетными передвижениями 
этих средств (см. ниже, в тексте).

1Н) См, предыдущее примечание,
4|)) О случаях, и которых нет диспараллелизма, а имеется, наобо­

рот, параллелизм между тем и другим передвижением средств, см. выше, 
примечание 47 на стр. 74, касающееся собственно взносов, но passim и 
пособий,



централизационною системою публично-финансовых фондов на­
лицо и территориально-децентрализационная система публично­
финансовых фондов, сама по себе требующая системы террито­
риальной децентрализации бюджета, не совместимая с системою 
централизации бюджета, причем проводится сложное сочетание 
той и другой системы, т. е. система территориально-сложной ор­
ганизации покрытия затрат, территориально-множественного фи­
нансирования публичных учреждений, в которой особую, вспо­
могательную — подкрепляющую или корректирующую — функцию 
выполняет территориально-централизационная система (см. об 
этом выше, стр. 49), постольку в е р т и к а л ь н о е  с о ч е т а н и е  
т е р р и т о р н а л ь н о - ц е н т р а л и з а ц и о н н о й  с и с т е м ы  п у б ­
л и ч н о - ф и н а н с о в ы х  ф о н д о в  с т е р р и т о р и а л ь н о - д е -  
ц е н т р а л и з а ц и о н н о ю  с и с т е м о ю  б ю д ж е т н о г о  п о р я д ­
ка  выполняет ф у н к ц и ю  известного объединения тех и других 
публично-финансовых средств, централизационных и децентрали- 
зационных, т. е. системе территориально - сложного, - множест­
венного финансирования противопоставляет с и с т е м у  т е р р и ­
т о р и а л ь н о - п р о с т о г о ,  - е д и н о г о  б ю д ж е т и р о в а н и я  
п у б л и ч н ы х  у ч р е ж д е н и й ,  как известный прием упрощения, 
как некоторый о р г а н и з а ц и о н н о - х о з я й с т в е н н ы й  (в от­
личие от правового, заключающегося в правовом закреплении раз­
нородных или разностепенных публично-финансовых средств за 
одним финансовым субъектом — см. выше, § 9) к о р р е к т и в ,  
имеющий в то же время известное стимулирующее значение, 
о чем будет речь ниже (в конце этого параграфа).

Изложенное равно относится к в е р т и к а л ь н ы м  с о ч е т а ­
н и я м  как р а з н о р о д н ы х  систем территориальной организа­
ции (централизации и децентрализации) бюджета и публично-фи­
нансовых фондов,так и р а з н о с т е п е н н ы х  систем той и другой 
организации, т. е. с и с т е м ы  д е ц е н т р а л и з а ц и и  б ю д ж е т а  
о д н о й  с т е п е н и  с с и с т е м о ю  д е ц е н т р а л и з а ц и и  п у б ­
л и ч н о - ф и н а н с о в ы х  ф о н д о в  д р у г о й  с т е п е н и .

Что касается в е р т и к а л ь н ы х  с о ч е т а н и й  с и с т е м  т е р ­
р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  б ю д ж е т н о г о  п о р я д к а  
с с и с т е м а м и  т е р р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  у д  0‘ 
в л е т в о р е н и я  п о т р е б н о с т е й ,  а д м и н и с т р а т и в н о г о  
у с т а н о в л е н и я  и а д м и н и с т р а т и в н о г о  и с п о л н е н и я ,  
то здесь принципиально возможны любые комбинации.

С и с т е м а  т е р р и т о р и а л ь н о й  б ю д ж е т н о й  ц е н т р а ­
л и з а ц и и  выполняет бесспорно с л у ж е б н у ю ,  п о с р е д с т в у ю ­
щ у ю  функцию, именно функцию наиболее последовательного и 
в то же время простого и связанного с наименьшими издержками 
способа осуществления системы территориальной централизаций 
публично-финансовых фондов. Другая, имеющая во всяком слу­
чае в пределах общего территориально-организационного лоряд-
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ка публичного хозяйства п р я м о е ,  с а м о с т о я т е л ь н о е  о р ­
г а н и з а ц и о н н о е  з н а ч е н и е ,  функция этой системы заклю­
чается в непосредственном внесении ею в этот порядок элемента 
единого, централизованного периодического планирования, дости­
гаемого при системе территориальной децентрализации бюджета 
лишь путем статистических сводок (ср. выше, прим. 46 на стр. 73, 
где речь идет о таких сводках). С и с т е м а  т е р р и т о р и а л ь ­
н о й  б ю д ж е т н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  выполняет прежде 
всего с л у ж е б н у ю  ф у н к ц и ю ,  будучи необходимым сред­
ством осуществления системы территориальной децентрализации 
публично-финансовых фондов. Другая ее функция, вытекающая 
из возможности вертикального сочетания ее с территориально- 
централизационною системою публично-финансовых фондов, имеет 
п р я м о е ,  с а м о д е л ь н о е  с т и м у л и р у ю щ е е  з н а ч е н и е .  
Функция эта обусловлена проведением системы территориально­
множественного финансирования публичных учреждений, т. е. 
сложного горизонтального сочетания территориально-централиза- 
ционной системы с территориально-децентрализационною систе­
мою публично-финансовых фондов, в котором особую, вспомо­
гательную— подкрепляющую или корректирующую—роль играет 
первая. Будучи средством известного хозяйственно-организацион­
ного объединения тех и других фондов, способом корректиро­
вания системы территориально - сложного, -множественного фи­
нансирования посредством системы территориально - простого,
- единого бюджетирования публичных учреждений, система тер­
риториальной бюджетной децентрализации тем самым не только 
вносит известное упрощение в публично-хозяйственную организа­
цию, но и в некоторой мере сообщает территориально-центра- 
лизационным публично-финансовым средствам свойство террито- 
риально-децентрализационных средств, придает первым ту бли­
зость интересам местного населения, тот местный характер, какой 
присущ вторым, и таким образом стимулирует работу публич­
ных служащих (см. выше, стр. 61).

§ 11. (3) П р и н ц и п ы  и с и с т е м ы  т е р р и т о р и а л ь н о й  
о р г а н и з а ц и и  п у б л и ч н о - ф и н а н с о в о г о  с т р о я .  Т е р ­
р и т о р и а л ь н о  - ц е н т р а л и з о в а н н ы й  ( - е д и н ы й ,  о б щ е ­
т е р р и т о р и а л ь н ы й ,  « о б щ е г о с у д а р с т в е н н ы й » ,  « г о с у ­
д а р с т в е н н ы й » )  и - д е ц е н т р а л и з о в а н н ы й  ( - м н о ж е с т ­
в е н н ы й ,  м е с т н ы й )  п у б л и ч н о - ф и н а н с о в ы й  с т р о й .

О т рассмотренных принципов финансовой территориальной 
организации публично-хозяйственного порядка нужно, далее, от­
личать п р и н ц и п ы  т е р р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  п у ­
б л и ч н о - ф и н а н с о в о г о  с т р о я ,  под которым разумеются 
как формы публично - финансового покрытия — способы и ор­
ганизация образования, пополнения публично - финансовых фон­
дов, сохранения их в неприкосновенности и употребления (рас-
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ходования) их по назначению —, так и формальное бремя публич­
но-финансового покрытия публичных потребностей, т. е. бремя 
этого покрытия, как оно получает свое выражение в окладах 
{ставках) налогов и других сборов, а также в ценах на продукты 
и услуги публично-финансовых предприятий (ср. Очерки, I, стр. 
4 7 -48 ).

Под п р и н ц и п о м  т е р р и т о р и а л ь н о й  ц е н т р а л и з а ­
ци и  и л и  е д и н с т в а  п у б л и ч н о - ф и н а н с о в о г о  с т р о я  
нужно понимать принцип, в силу которого формы и формальное 
бремя публично-финансового покрытия являются едиными для всей 
данной территории, т. е. не подлежат никакой дифференциации 
по территориальным, местным условиям. В результате проведения 
этого принципа получается т е р р и т о р и а л ь н о  - ц е н т р а л и з о ­
в а н н ы й ,  - е д и н ы й ,  о б щ е т е р р и т о р и а л ь н ы й ,  « (общ е)- 
г о с  у д а р с т в е н н ы й »  п у б л и ч н о - ф и н а н с о в ы й  с т р о й .

П р и н ц и п  т е р р и т о р и а л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  
п у б л и ч н о - ф и н а н с о в о г о  с т р о я  это принцип территориаль­
ной дифференциации форм и формального бремени публично­
финансового покрытия, принцип территориальной, местной обу­
словленности различий в этих формах и бремени. В результате 
проведения его получается т е р р и т о р и а л ь н о - д е ц е н т р а л и ­
з о в а н н ы й ,  - м н о ж е с т в е н н ы й ,  м е с т н ы й  п у б л и ч н о -  
ф и н а н с о в ы й  с т р о й .  Возможны различные п о  с т е п е н и  си­
с т е м ы  т е р р и т о р и а л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  п у б л и ч ­
н о - ф и н а н с о в о г о  с т р о я  (см. выше, стр. 19). Территориальную 
децентрализацию, множественность публично-финансовых форм 
нужно отличать от многообразия этих форм, которое равным об­
разом может быть в известной мере территориально обусловлен­
ным. Так, например, то обстоятельство, что, при наличии в соста­
ве налоговых форм особого налога с горных промыслов, в одних 
местностях, где есть горные промыслы, будет, а в других мест­
ностях, где нет горных промыслов, не будет применяться данная 
форма, является результатом многообразия публично-финансово­
го строя, именно налогового строя, но не проведения принципа 
территориальной множественности налоговых форм.

Не требует особых пояснений, что известный публично-хо­
зяйственный порядок может представлять собою г о р и з о н т а л ь ­
н о е  с о ч е т а н и е  р а з н о р о д н ы х  и р а з н о с т е п е н н ы х  
с и с т е м  т е р р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  п у б л и ч н о ­
ф и н а н с о в о г о  с т р о я .  Примером такого сочетания может слу­
жить применение к неокладным (косвенным) налоговым формам 
системы территориальной централизации (или системы децентра­
лизации одной степени), а к окладным (прямым) налоговым фор­
мам системы децентрализации (или системы децентрализации дру­
гой степени).

По вопросу о в е р т и к а л ь н ы х  ( в н е ш н и х ,  р а з н о с т о ­
р о н н и х )  с о ч е т а н и я х п р и и н ц и п о в  т е р р и т о р и а л ь н о й
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о р г а н и з а ц и и  п у б л и ч н о - ф и н а н с о в о г о  с т р о я  с п р и н ­
ц и п а м и  т е р р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  п у б л и ч н о ­
ф и н а н с о в ы х  ф о н д о в  и с п р и н ц и п а м и  т е р р и т о р и ­
а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  б ю д ж е т н о г о  п о р я д к а  следует 
выставить то общее положение, что любая система организации 
публично-финансового строя как правило совместима не только с 
однородною или одностепенною, но и со всякою инородною или 
иностепенною системою организации как публично-финансовых 
фондов, так и бюджетного порядка, и обратно: любая система 
организации публично-финансовых фондов, как и любая система 
организации бюджетного порядка, совместима не только с од­
нородною или одностепенною, но и со всякою инородною 
или иностепенною системою организации публично - финан­
сового строя. Так, например, общетерриториальный публич­
но - финансовый фонд может пополняться как в единых, терри­
ториально централизованных формах, так и в формах, террито­
риально множественных, дифференцированных. И наоборот, мест­
ные публично - финансовые фонды могут образовываться либо 
в формах территориально-децентрализованных, дифференцирован­
ных, либо, наоборот, в формах общетерриториальных, единых. 
Но из этого правила есть и некоторое исключение. Совмещение 
системы территориальной централизации публично-финансового 
строя, именно формального бремени покрытия, с системою терри­
ториальной децентрализации публично-финансовых фондов пред­
полагает проведение территориальной дифференциации условий 
удовлетворения потребности (системы децентрализации потреб­
ности) или размера и качественно-технического уровня затрат, 
вызываемых неделимою централизованною потребностью, в со­
ответствии с территориальною дифференциациею частно-хозяйст­
венных условий благосостояния населения, так как при отсутствии 
этого условия система децентрализации фондов препятствовала 
бы осуществлению в различных частях территории формально 
равного бремени покрытия. Но систему территориальной децен­
трализации публично-финансовых фондов, вопреки распростра­
ненному в литературе взгляду50), нельзя вообще и безусловно 
считать препятствием к проведению системы территориальной 
централизации публично-финансового строя и, в частности, фор­
мально равномерного территориального распределения бремени 
публичных затрат.

Равным образом принципиально возможны любые в е р т и ­
к а л ь н ы е  с о ч е т а н и я  м е ж д у  с и с т е м а м и  т е р р и т о р и ­
а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  п у б л и ч н о - ф и н а н с о в о г о  с т р о я  
и выше рассмотренными с и с т е м а м и :  т е р р и т о р и а л ь н о й  
о р г а н и з а ц и и  у д о в л е т в о р е н и я  п о т р е б н о с т е й ,  а д-

50) См. выше, прим. 33 на стр. 46.
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мн и и страт и ин ого установления и а д м и н и с т р а ­
тивного исполнения.  Так же по существу решается, 
как общее правило, вопрос о в е р т и к а л ь ны х  с о ч е т а н и я х  
систем территориальной организации публично-финансового строи 
с системами, излагаемыми в нижеследующих параграфах (см. 
ниже). Но исключение отсюда составляет сочетание рассматрива­
емых организационных принципов и систем с п р и н ц и п а м и  и 
системами организации ф и н а н с о в о г о  у с т а н о в л е ­
ния (законодательства). В то время как территориально-децен- 
тралнзациоиная система организации публично-финансового строя 
совместима и с террнториально-децентрализационною же и с 
территориально - нейтрализационною системою организации фи­
нансового установления, территориально - цептралнзационная Си­
стема организации публично-финансового строя необходимо пред­
полагает территориально - цеитрализационную же систему финан­
сового установления.

Система т е рриториальной ц е н т р а л и з а ц и и  пу­
блично - финансового строя выполняет известную пря­
мую, сам о цельную,  о р г а н и з а ц и о н н у ю  функцию.  
Упрощая публично-финансовую систему и тем самым1 понижая ее 
издержки, она вместе с тем придает известным моментам, име­
ющим значение объективных условий развития индивидуалисти­
ческой системы хозяйственных отношений, ту территориальную 
псднфференцированность, то единство, которое является бес­
спорно весьма важным положительным фактором развития этой 
системы, служащей фундаментом публичного хозяйства. Особен­
но важное значение как фактор индивидуалистического разви­
тия,—до известной степени не менее важное, чем имеет в этом 
отношении территориально-единая денежная система и такая же 
система мер и веса, — имеет с и с т е м а  т е р р и т о р и а л ь н о й 
централизации и лиед инс т в а  форм образования публично- 
финансовых фондов, в частности налоговых форм, н а л о г о в о ­
го строя, и особенно н е о к ла д н ы х  ( ко с в е н н ых )  (акциз­
ных, таможенных и актовых) сборов. — С и с т е м а т е р р и т о ­
риальной д еце нт ра лиз а ции  п у б л и ч н о -  ф и и а и с о во- 
го строя,  именно фо р м а ль н о г о  б р е м е н и  п о кр ы ти я  
публичных потребностей ,  выполняет п р я м у ю ,  с а мо­
дельную д и ф фе р ен ци ру ю щу ю ф у н к ц и ю .  Как уже 
указано было (см. выше, на стр. 59, о функциях системы {децен­
трализации фондов), на ряду с территориальною дифференциа­
цией) условий удовлетворения потребности и размера и каче­
ственно-технического уровня публичных затрат, территориаль­
ная дифференциация публично-финансового строя, именно фор­
мального бремени покрытия затрат, представляет собою особый 
вид преодоления низкого общего, среднего уровня индивидуа­
листического благосостояния, препятствующего равномерному пу­
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блично-хозянственному развитию общества. Рассматриваемая си­
стема, территориально-дифференцируя бремя покрытия, дает воз­
можность публичному хозяйству развиваться, достигать изве­
стного, относительно более высокого, уровня удовлетворения пу­
бличных потребностей, не ожидая общего подъема частно-хозяй­
ственного благосостояния населения до того уровня, при котором 
достижение данного уровня удовлетворения потребностей было 
бы возможно путем территориально-недифференцированного, фор­
мально-равномерного обременения населения. Выполнение систе­
мою территориальной децентрализации публично-финансового 
строя этой функции своей непременно предполагает проведение 
территориальной дифференциации бремени покрытия в соответ­
ствии с территориальною дифференциацией) условий частно-хо­
зяйственного благосостояния населения, для чего, возможным, но 
не необходимым, средством служит система территориальной де­
централизации фондов (см. выше, на стр. 59, о функциях си­
стемы децентрализации фондов). Лишь поскольку территориаль­
ная дифференциация бремени покрытия проводится в соответ­
ствии как с территориальною дифференциацией) условий бла­
госостояния населения, так и с территориальною дифферен­
циацией) условий удовлетворения потребности или во всяком 
случае размера и качественно - технического уровня публич­
ных затрат, система территориальной децентрализации строя, 
для действительного, обеспеченного выполнения своей диффе­
ренцирующей функции, требует сочетания с системою децентра­
лизации фондов (см. выше, на стр. 60). Вопрос о том, в ка­
кой степени, при каких условиях территориальная дифференциа­
ция бремени покрытия может считаться действительным, эконо­
мически целесообразным средством преодоления низкого общего 
уровня благосостояния населения, решается в зависимости от 
того, в какой мере отдельные, различные по общему своему 
уровню частно - хозяйственного благосостояния, районы охваты­
вают гомогенные в этом отношении массы лиц. Поскольку в 
пределах населения отдельных районов наблюдаются крупные 
массовые различия, например, местности с «высоким благососто­
янием» населения выделяются не относительною высотою массы 
средних частных доходов, а наличием очень крупных частных 
доходов, сосредоточенных в относительно немногих руках, при 
огромном малоимущем и неимущем большинстве населения, по­
стольку система децентрализации публично-финансового строя 
утрачивает свой экономически полезный дифференцирующий 
эффект. П р о и з в о д н а я ,  именно к о н с е к у т и в н а я  ф ун ­
кция системы территориальной децентрализации публично-фи­
нансового строя заключается в том, что она является неизбеж­
ным следствием проведения системы территориальной децентра­
лизации финансового установления (см. ниже, в § 13).



& 12. (4) П р и н ц и п ы  и с и с т е м ы  т е р р и т о р и а л ь н о й  
о р г а н и з а ц и и  ф о р м  о б р а з о в а н и я  р а з л и ч н ы х  По 

„  с т е п е н и  п у б л и ч н о - ф и н а н с о в ы х  ф о н д 0в
Т ео в ито р иа льно - це нт ра лиз о в а нные  ( - е д и н ы е ,  - об.
шие, н е р а з д е л ь н ы е )  и - д е ц е н т р а  л и з о  в э н н ы е  ( - МНо. 
ж е с т в е н н ы е , - с п е ц и а л ь н ы е ,  - р а з д е л ь н ы е )  ф о р  мы Об­
р а з о в а ния  р а з л и ч н ы х  п о  р о д у  и с т е п е н и  ф о н д о в .  
Сис т е ма  т е р р и т о р и а л ь н о й  ц е н т р а л и з а ц и и  ( е д и н ­
ства , о б щн о с т и ,  н е р а з д е л ь н о с т и )  ф о р м  о б р а з о в а ­
ния р а з л и ч н ы х  по р о д у  н с т е п е н и  ф о н д о в  в в и д е 
е д и нс т в а  т о л ь к о  ф о р м ы  п о к р ы т и я  и в в и д е  е д и н ­
ства  фо р м ы  и ф о р м а л ь н о г о  б р е м е н и  п о к р ы т и я .  Си­
с т ема  т е р р и т о р и а л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  (м н о ж е ­
ст ве ннос т и ,  р а з д е л ь н о с т и ,  с п е ц и а л и з и р о в а н н о с т и )  
форм о б р а з о в а н и я  р а з л и ч н ы х  п о  р о д у  и с т е п е н и  
ф о н д о в  с р а з г р а н и ч е н и е м  и б е з  р а з г р а н и ч е н и я  
этих форм.

От принципов территориальной организации публично-ф и­
нансового строя нужно отличать принципы т е р р и т о р и а л ь ­
ной о р г а н и з а ц и и  ф о р м  о б р а з о в а н и я  п у б л и ч н о - ф и ­
н а н с о в ых  ф о н д о в  р а з л и ч н о й  т е р р и т о р и а л ь н о й  ор­
г а низ а ции.

П р и н ц и п  т е р р и т о р и а л ь н о й  ц е н т р а л и з а ц и и  или 
е д и н с т в а  ( н е р а з д е л ь н о с т и )  ф о р м  о б р а з о в а н и я  пу­
б л и ч н о - ф и н а н с о в ы х  ф о н д о в  р а з л и ч н о й  т е р р и т о ­
р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  заключается в том, что публично­
финансовые фонды различной, разнородной и разностепенной, 
территориальной организации образуются в единых, нераздель­
ных формах, или. иначе, одни и те же ф ормы покрытия не­
раздельно служат образованию территориально различных, по 
роду и степени, публично-финансовых фондов. Н уж но различать 
д в а  возможных в и д а  и л и  с п о с о б а  о с у щ е с т в л е н и я  си­
стемы территориальной централизации форм образования фондов 
различной территориальной организации, из которы х о д и н  ха­
рактеризуется е д и н с т в о м  т о л ь к о  с о б с т в е н н о  ф о р м ы  
пок рыт ия ,  служащей образованию территориально различно 
организованных фондов, а д р у г о й  — к р о м е  т о г о ,  и е д и н ­
с т вом ф о р м а л ь н о г о  б р е м е н и ,  связанного с образова­
нием территориально различно организованных ф ондов, как оно 
получает свое выражение в окладах (ставках) налогов (и сбо­
ров вообще) и в ценах на продукты и услуги публично-финан­
совых предприятий. При п е р в о м  способе д л я  образования в 
некоторой определенной единой форме фондов различной терри­
ториальной организации устанавливаются раздельны е (различные 
или одинаковые), соответствующие фондам каж дого определен­
ного рода или каждой определенной степени, оклады  (ставки)
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налогов (и сборов вообще) или цены (составные элементы цен) 
на продукты и услуги публично-финансовых предприятий, путем 
суммирования которых определяются соответствующие индиви­
дуальные обязательства, налоговые и неналоговые (реальные 
цены), и отношение между которыми имеет определяющее зна­
чение для того соотношения, в каком образуемые в данной еди­
ной форме публично-финансовые средства, локализированные в 
пределах отдельных частей территории, распределяются между 
фондами различной территориальной организации, т. е. между 
децентрализационны.ми фондами, соответствующими данным ча­
стям территории, и фондом или фондами централизационными. 
При в т о р о м  способе образуемые в некоторой определенной 
•единой форме публично-финансовые средства, локализированные 
в пределах отдельных частей территории, просто распределя­
ются в известных долях между соответствующими данным ча­
стям территории децентрализационными ф о н д ам  и фондом или 
фондами централизационными, т. е. в  одной доле получают ха­
рактер соответствующих территориально-децентрализационных, 
местных средств, а в остальных долях — характер средств тер- 
риториально-централизационных (обще-территориальных или мест­
ных средств относительно низших степеней), так что никакой 
дифференциации формального бремени, вызываемого образова­
нием фондов различной территориальной организации, не про­
водится.

При том и другом способе проведения системы цен­
трализации форм образования фондов различной территориаль­
ной организации известная форма покрытия может либо (1) иметь 
своим назначением р а в н о з н а ч н о е ,  — хотя и не непременно, 
конечно, равномерное — . о б р а з о в а н и е  ф о н д о в  различной 
территориальной организации, либо (2) иметь о с н о в н ы м  или 
п е р в и ч н ы м  своим назначением образование ф о н д а  и л и  
ф о н д о в  о д н о й  т е р р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и ,  а 
д о п о л н и т е л ь н ы м  и л и  в т о р и ч н ы м  — о б р а з о в а н и е  
ф о н д а  и л и  ф о н д о в  д р у г о й  т е р р и т о р и а л ь н о й  о р г а ­
н и з а ц и и  (см. выше, на сгр. 66). В первом случае можно го ­
ворить о  д о л е в о м  п о п о л н е н и и ,  а во втором — о б  о с н о в ­
н о м  ( и л и  п е р в и ч н о м )  и д о п о л н и т е л ь н о м  ( и л и  в т о ­
р и ч н о м  и л и  п р и о б щ е н н о м )  п о п о л н е н и и  фондов раз­
личной территориальной организации. В последнем случае воз­
можно первичное пополнение централизационного фонда и до­
полнительное, приобщенное — децентрализационного, иначе, по 
полнение фондов различной территориальной организации н а  
ц е н т р а л  и з а ц и о н н о й  о с н о в е ,  или, наоборот, первичное по­
полнение децентрализационного фонда и дополнительное — цен­
трализационного, иначе, пополнение фондов различной террито­
риальной организации н а  о с н о в е  д е ц е н т р а л и з а ц и о н -
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ной51). При том и другом способе рассматриваемая система не 
должна непременно, но может облекаться в п р а в о в у ю  фор­
му междусубъектных п р а в о в ы х  п е р е д в и ж е н и й  пу­
блично-финансовых средств, в децентрализационном направлении, 
иначе пособий, или в централнзационном направлении, иначе взно­
сов, причем пособия являются формою, приспособленною к 
пополнению посредством единой формы фондов различной тер­
риториальной организации на о с н о в е  ц е н т р а л  и з а ц  ион­
ной, а взносы —на о с но в е  д е ц е н т р а л и з а ц и о н н о й  
(см. выше, на стр. 66). Как то ясно из изложенного, только во 
втором из двух  различаемых в и д о в  своих система терри­
ториальной централизации форм образования фондов различной 
территориальной организации получает свое л о г и ч е с к о е  за­
вершение.  О прочих чертах различия между этим, вторым, 
и первым видом рассматриваемой системы речь будет ниже, при 
рассмотрении вопроса о функциях, выполняемых различными си-

ы) То, что практика, а вслед за нею не критически и теория, на­
зывает «надбавками к государственным налогам (или вообще до­
ходам) в пользу местных союзов» (н, наоборот, « н а д б а в к а м и  к мест­
ным налогам, или вообще доходам, в пользу государства»), это по су­
ществу дела ни что иное, как п е р в ы й  из  д в у х  различаемых в тексте 
спос обов  осуществления системы территориальной централизации 
форм образования фондов различной территориальной организации, и при­
том проводимый с неравнозначным пополнением одною и тою же фор­
мою фондов различной территориальной организации, именно с п о п о л ­
нением на ц е н т р а л н з а ц и о н н о й  о с н о в е  (при «надбавках! 
второго вида, наоборот, на основе децентрализационной). То, что прак­
тика, а вслед за нею столь же не критически теория, называет «отчи­
с лениями от государственных (или федеральных) налогов (или вооб­
ще доходов) в пользу местных союзов (или в пользу партикулярных 
государств)», предстаачяет собою по существу в т о р о й  из  дв у х ,  раз­
личаемых в тексте, с п о с о б о в  осуществления системы территориальной 
централизации форм образования фондов различной территориальной 
организации, н притом характеризующийся неравнозначным пополнением 
единою формою фондов различной территориальной организации, именно 
пополнением на ц е н т р а л и з а ц и о н н о й  о с н о в е .  Что возможны — 
и практически встречаются в виде, например, так называемых «матри- 
кулярных взносов партикулярных государств в пользу федерации», су­
ществовавших в довоенной Германской Империи и некоторых других 
сложных государствах, — противоположные случаи, именно когда вто­
рой нз двух указанных в тексте способов применяется н а  д е ц е н т р  а- 
л н з а ц н о н н о й  о сн о в е , т. е. когда одна определенная форма или, 
как в данном примере, целая совокупность форм покрытия, имеющая 
своим основным назначением пополнение децентрализационных фондов, 
дополнительно привлекается к пополнению фонда централизационного- 
—,это игнорируется господствующим учением, которым вообще не уло­
влена ни сущность различия двух способов осуществления системы цен­
трализации форм образования фондов различной территориальной орга­
низации, нн сущность более основного различия двух систем организа­
ции — централизации и децентрализации — форм образования фондов 
различной территориальной организации. См. также прим. 52.
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стемами организации форм образования фондов различной терри­
ториальной организации.

П р и н ц и п  т е р р и т о р и а л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  
•или м н о ж е с т в е н н о с т и ,  р а з д е л ь н о с т и  форм о б р а з о ­
вания п у б л и ч н о - ф и н а н с о в ы х  ф о н д о в  р а з ли ч н ой  
т е р р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  заключается в том, что 
для образования территориально различных по роду или степени 
публично - финансовых фондов служат особые, раздельные фор­
мы. Возможны различные по с т еп е н и  с исте мы т е р р и ­
т о р и а л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  форм о б р а з о в а н и я  
ф.о н д  о в р а з л и ч н о й  т е р р и т о р и а л ь н о й  о р г а н из а ц ии .  
Н и з ш е ю  по  с т е п е н и  с и с т е м о ю  территориальной децен­
трализации форм образования разнородных н разностепенных 
фондов будет система, при которой одни формы покрытия слу­
жат для образования общетерриториалыюго фонда и другие 
для образования всех местных фондов, начиная с наименее 
децентрализованных. Наоборот, п од  высшею по с т е п е н и  
с и с т е м о ю  территориальной децентрализации форм образова­
ния фондов различной территориальной организации нужно по­
нимать систему, при которой для пополнения каждого различ­
ного по территориальной организации вида фондов, начиная с 
общетерриториального и кончая местными фондами высшей сте­
пени, служат особые, раздельные формы покрытия. Система тер­
риториальной децентрализации форм образования фондов различ­
ной территориальной организации может применяться либо без 
разграничения, либо с р а з г р а н и ч е н и е м  форм покрытия,  
с л у ж а щ и х  о б р а з о в а н и ю  ф о н д о в  т о г о  и и н ог о  р о д а  
или той и и но й  с теп е н и .  При применении рассматриваемой 
системы б е з  р а з г р а н и ч е н и я  указанных форм не исклю­
чается возможность п а р а л л е л и з м а  или о д н о р о д н о с т и  
■форм п о к ры т и я ,  с л у ж а щ и х  о б р а з о в а н и ю  р а з н о р о д ­
ных или р а з н о с т е п е н н ы х  ф о н д о в ,  ведь множествен­
ность, раздельность форм покрытия не означает непременно раз­
нородности их: формы покрытия могут быть раздельными, но 
в то же время однороднымии).

62) В господствующей доктрине рассматриваемая проблема тер­
риториальной организации форм образования территориально различных 
фондов не ставится в том виде и в -Гой широте, как это делается 
в тексте. Она обычно лишь частично затрагивается в виде вопроса о 
сравнительных «достоинствах» и «недостатках» «системы самостоятельных 
местных налогов» и «системы надбавок к государственным налогам в 
пользу местных союзов». При этом совершенно отсутствует понимание 
того, что вторая «система» есть именно проявление принципа центра­
лизации, единства, а первая — принципа децентрализации, множествен­
ности форм образования фондов различной территориальной организа­
ции. Этим, равно как и привнесением в решение вопроса политических, 
вне-экономических, точек зрения и безнадежным смешением проблемы



Не требует особых пояснений, что известный публично-хо­
зяйственный порядок может представлять собою г о р и з о н ­
тальное сочетание р а з н о р о д н ы х  или р а з н о с т е п е н ­
ных систем т е рр и то р и ал ь н ой  о р г а н и з а ц и и  форм  
образования различных по р о д у  и с т е п е н и  фондов,  
иначе говоря, сочетание форм, нераздельно служащих образо­
ванию фондов всех родов и всех степеней, с формами, служа­
щими пополнению лишь фондов одного определенного рода или 
одной или нескольких определенных степеней.

Что касается вопроса о в е р т и к а л ь н ы х  ( в н е ш н и х  раз ­
носторонних) с оч е та ни я х  п р и н ц и п о в  т е р р и т о р и ­
альной организации форм о б р а з о в а н и я  р а з ли ч ­
ных по роду и степени фо н д ов ,  т. е. о соотношении этих 
принципов с принципами территориальной организации других 
сторон публично - хозяйственного порядка, то, конечно, самая 
проблема территориальной организации форм образования фон­
дов различной территориальной организации необходимо пред­
полагает сочетание в организации публично - финансовых фон­
дов системы централизации с одной или многими, различными 
по степени, системами децентрализации. Но помимо этого, мо­
жно выставить то положение, что, как общее правило, любая 
система организации форм образования фондов различной тер­
риториальной организации совместима с любою системою ор­
ганизации всякой другой стороны публично-хозяйственного по­
рядка, как из числа рассмотренных в предыдущих параграфах, 
так и из числа излагаемых ниже (§§ 13—15). Это применимо 
в частности в полной мере и к соотношению между принципами, 
территориальной организации форм образования фондов различ­
ной территориальной организации и принципами территориаль­
ной организации публично-финансового строя: любая система тер­
риториальной организации форм образования различных по роду 
и степени фондов совместима не только с однородною или одно­
степенною, но и со всякою инородною или иностепенною систе­
мою территориальной организации публично-финансового строя,.

территориальной организации форм образования различных по роду и 
степени фондов с проблемою территориальной организации финансового 
законодательства, смешением «системы самостоятельных местных нало­
гов» с системою финансово-законодательной децентрализации пли фи­
нансовой автономии, может быть объяснено, что одни авторы высказы­
ваются в пользу «системы самостоятельных местных налогов» и против 
«системы надбавок» (Ad. Wagner,  Finanzwissenschaft. З изд. T. І. Стр. 
106—108. См. также М. А. Сиринов,  Местные финансы. М., 1926. 
Стр. 21— 23), другие же считают ту и другую систему и принципи­
ально, и практически равноценною (R. v. Ka u f ma n n ,  Die Kommu­
nalfinanzen. T. 11. Leipzig, 1906. Стр. 123—125. Русск. перев. В. И. 
Браудо. T. II. СПБ., 1911. Стр. 142—144).
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и обратно. Исключение из указанного общего правила относится 
к вертикальным сочетаниям рассматриваемых организационных 
принципов и систем с принципами и системами организации 
финансового установления или законодательства (см. ниже, § 13). 
Территориально-централизационная система (т. е. система центра­
лизации или децентрализации известной степени) организации 
форм образования различных по роду и степени фондов необхо­
димо предполагает вообще территориально-централизационную 
же систему (т. е. систему централизации или систему децентра­
лизации той же или относительно низшей степени) организации 
финансового установления (законодательства), будучи вообще не­
совместима с территориально - децентрализационною системою 
(т. е. с системою децентрализации вообще или с системою децен­
трализации относительно высшей степени) организации финан­
сового установления. Лишь поскольку территориально-централи- 
зационная система организации форм образования различных по 
роду и степени фондов проводится в виде нераздельности одних 
лишь форм покрытия, но с раздельностью формального бремени 
покрытия, она допускает применение различных систем терри­
ториальной организации финансового установления к определе­
нию окладов (ставок) или (составных элементов) цен, соответ­
ствующих образованию различных по роду или степени фондов, 
и, следовательно, совместима в известной мере и с децентра­
лизационною системою финансового установления. Напротив, 
территориально-децентрализационная система (т. е. система де­
централизации вообще или система децентрализации определен­
ной степени) организации форм образования различных по роду 
и степени фондов совместима как с территориально-децентрализа- 
ционною же, так и с территориально-централизационною систе­
мою (т. е. с системою централизации или с системою децентра­
лизации относительно низшей степени) организации финансового 
установления. Между системами организации форм образования 
различных по роду и степени фондов и системами организации 
финансового исполнения или управления (см. ниже, § 15) воз­
можны любые сочетания. Но централизационная система органи­
зации форм образования различных по роду и степени фондов, не­
обходимо предполагая организационное объединение финансового 
управления, именно финансово-административных действий по об­
разованию централизационных и децентрализационных публично­
финансовых средств—объединение в руках органа централиза- 
ционного же или, наоборот, децентрализацнонного, — препятству­
ет проведению в организации таких финансово-административ­
ных действий горизонтального сочетания централизационной си­
стемы с децентрализационною, соответствующего горизонтально­
му сочетанию централизационной с децентрализационною систе­
мою организации публично-финансовых фондов.



С и с т е м а  т е р р и т о р и а л ь н о е !  ц е н т р а  л и з  а ц и и форм 
о б р а з о в а н и я  р а з л и ч н ы х  по  р о д у  и с т е п е н и  фо н -  
д о в  выполняет с а м о ц е л ь н у ю  о р г а н и з а ц и о н н у ю  ф у н к ­
ц и ю упрощения публично-хозяйственного порядка и вместе С 

тем сокращения бремени и издержек публично-финансовой си­
стемы. С точки зрения этой функции вполне явственно выступает 
э к о н о м и ч е с к о е  п р е и м у щ е с т в о  второго из двух разли­
чаемых способов проведения этой системы, именно с п о с о б а ,  
который характеризуется не т о л ь к о  е д и н с т в о м  ф о р м ы  
п о к р ы т и я ,  но  и е д и н с т в о м  ф о р м а л ь н о г о  б р е м е н и  
покрытия. Система территориальной централизации форм об­
разования различных по роду и степени фондов в пер­
вом своем виде, в виде е д и н с т в а  о д н о й  л и ш ь  ф о р м ы 
п о к р ы т и я ,  но  п р и  р а з д е л ь н о с т и  ф о р м а л ь н о г о  б р е ­
м е н и  покрытия, выполняет также с л у ж е б н у ю  о р г а н и з а ­
ц и о н н у ю  функцию, и притом д в о я к у ю .  Поскольку при рас­
сматриваемой системе сохраняется раздельность формального бре­
мени покрытия, вызываемого образованием различных по роду 
и степени фондов, данная система благодаря именно этой! раз­
дельности, во-первых, может служить средством осуществления 
в известной мере системы территориальной децентрализации фи­
нансового установления и, во-вторых, является средством отчет­
ливого выявления в глазах местного населения местного харак­
тера соответствующей части публично-финансовых средств и 
тем самым средством охраны стимулирующей функции системы 
территориальной децентрализации публично-финансовых фондов 
(см. выше, стр. 61). Но только с и с т е м а  т е р р и т о р и а л ь н о й  
д е ц е н т р а л и з а ц и и  ф о р м  о б р а з о в а н и я  р а з л и ч н ы х  
по  р о д у  и с т е п е н и  ф о н д о в ,  с присущею ей раздельностью 
не только формального бремени, но и самых форм образования 
фондов различной территориальной организации, может во всей 
мыслимой полноте выполнять ту и другую с л у ж е б и у ю ф у н к- 
цию:  служить и средством осуществления в полной мере си­
стемы территориальной децентрализации финансового установле­
ния, и средством максимально возможной охраны стимулирую­
щей функции системы территориальной децентрализации публич­
но-финансовых фондов.

§ 13. (5) П р и н ц и п ы  и с и с т е м ы  т е р р и т о р и а л ь н о й  
о р г а н и з а ц и и  ф и н а н с о в о г о  у с т а н о в л е н и я  ( з а к о н о ­
д а т е л ь с т в а )  или н о р м и р о в а н и я  ( р е г у л и р о в а н и я )  
п о к р ы т и я  п у б л и ч н ы х  п о т р е б н о с т е й .  Т е р р и т о р и ­
а л ь н а я  ц е н т р а л и з а ц и я  и д е ц е н т р а л и з а ц и я  ф и н а н ­
с ов о г о  у с т а н о в л е н и я .  Т е р р и т о р и а л ь н о - ц е н т р а л и ­
з о в а н н о  - (в « о б щ е г о с у д а р с т в е н н о м » ,  « г о с у д а р с т ­
венном» п о р я д к е )  и - д е ц е н т р а л и з о в а н н о  - (в мест-  

пор я д к е) н о р м и р у е м ы е  ( р е г у л и р у е м ы е )  и у-
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б л н ч н о - ф и и а н с о в ы е с р е д с т в а. Т о р р и т о р п а л ь и а я 
ф и н а н с о в а я  а в т о н о м и я  н г е т е р о н о м и я .  Т е р р и  то- 
р и а л ь її а я ф н н а н с о в о - у с т  а н о в н т е л ь и а я а в т о к е с|> а- 
л и я п г е т с р о к  о ф а л п я.

От всех рассмотренных принципов финансовой территори­
альной организации нужно отличать п р и н ц и п ы  т е р р и т о ­
р и а л ь н о й  о р г а н и  а а ц и н ф и н а и е о во - у с т а и о в и т с л ь- 
н о г о  и л и  - з а к о н о д а т е л ь н о г о  п о р я д к а ,  т. о. поряд­
ка определения способов її организации обрааовшпш публично 
финансовых фондов (форм образования публично-финансовых 
средств, всех вообще моментов, имеющих определяющее значе­
ние для наличия и размера образуемых публично-финансовых 
средств формального бремени, выливаемого образованием пу­
блично-финансовых средств, н организационных форм примене­
ния того или иного способа образования этих средств), сохране­
ния их и неприкосновенности и употребления (расходовании) и\ 
по назначению, короче: порядка определении форм и формаль­
ного бремени покрытия публичных потребностей. Таким образом, 
финансовое установление, будучи одною из сторон публично- 
хозяйственного порядка, является внутренне многогранным, мно­
г о с т о р о н н и м ,  її отличие от одногранного административно­
го установлення: порядок образования, порядок сохранения в не­
прикосновенности н порядок употребления (расходовании) по на­
значению публично-финансовых средств составляют три различ­
ные в нем стороны. ,

Под п р и н ц и п о м  т е р р и т о р и а л ь н о й  ф и н а н с о в о  
у с т а н о в  и т с л ь н о й н ли - з а к о н о д а т е л ь и о й ц е и т р а л н- 
з а ц и н  нужно понимать принцип, в силу которого вопросы о 
способах и организации образования публнчно-фннансовых фон­
дов, сохранения их в неприкосновенности и употребления (рас­
ходования) нх но назначению подлежат решению непосред­
ственно «центра», т. е. органа с общетеррнторналыюю компе­
тенцией), или во всяком случае могут быть решаемы (предре­
шаемы или в полном объеме перерешаемы) таким органом по 
его усмотрению. Таким образом, принцип территориальной фи- 
нансово-установительной централизации не исключает непосред­
ственного решения данных вопросов, поскольку они касаются 
публично-финансовых фондов, локализированных в известной 
части территории, не центром ( к о н ц е н т р и р о в а н н а я  ц е н ­
т р а л и з а ц и я ) ,  а органами с территориально ограниченною, 
именно данною частью территории ограниченною, компетенцией.) 
( д е к о н ц е н т р  н р о в е н  н а я ц е н т р а л и з а ц и я ф н н а н с о в о- 
у с т а  н о в и  т е л ь н о г о  п о р я д к а ) .  Но он непременно предпо­
лагает наличность у центрального органа ни чем не ограничен­
ного права решения (предрешения или перерешеннн в полном 
объеме) но своему усмотрению этих вопросов.
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При н и и п т е р р н т о р и а л ьн о й ф її и а н с о  в о - у с т а н о- 
внтельной или - з а к о н о д а т е л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ­
ции заключается в том, что вопросы о способах и организации 
образования в пределах известной части территории локализи­
рованных публично-финансовых фондов, сохранении в неприко­
сновенности и употребления (расходования') по назначению та­
ких средств подлежат решению местного органа, т. е. органа 
не только с территориально ограниченною, именно данною ча­
стью территории ограниченною, компетенциею, но и независи­
мого в решении данных вопросов от центра, т. е. имеющего 
исключительное право решения этих вопросов но своему усмо­
трению без указаний центра. По тому же признаку, по какому 
от принципа территориальной админцетрптивно-устаноиггелыюн 
децентрализации отличается принцип территориальной админи­
стративной автономии (см. выше, стр. 27), от принципа терри­
ториальной фннансово-установительной децентрализации отли­
чается принцип т е р р и т о ри ал ь н ой  ф и н а н с о в о й  авто­
номнії, противоположный п р и н ци пу  т е р р и т о р и а л ь н о й  
финансовой гетерономии.  Равным образом в совершен­
но таком же отношении, в каком находится принцип адмнкн- 
стратпвно-установнтелыюй автокефалии к принципам адмшш- 
стратнвно-установнтельной децентрализации и административной 
автономии (см. выше, стр. 29), находится п р и н ц и п  т е р р и ­
ториальной ф и н а н с о в о - у с т а н о в н т е л ь н о й  а в т о ке ­
фалии к принципам фннансово-установительной децентрализа­
ции н финансовой автономии, принцип противоположный прин­
ципу территориальной  ф п н а н с о в о - у с т а и о в п т е л ь- 
н о й г е т с р о к е ф а л ни.

Изложенное выше, применительно к территориальной орга­
низации админнстратпвио-установнтельного порядка, по вопросу 
о степени (системе),  чис тоте ,  ш и р о т е  и г л у б и н е  
установ ительной  д е ц е н т р а л и з а ц и и  вообще и в част­
ности автономии и а в т о к е ф а л и и  и вместе с тем о го­
ризонтальных ( о д н о с т о р о н н и х )  и в е р т и к а л ь н ы х  
(в ну т р е и н и х, о д н ос то ро и н и х, и о р а з н о п р е д  м е т н ы х) 
с очетаниях раз личных по р о д у  и с т е п е н и  с ис т е м  
территориальной о р г а н и з а ц и и  у с т а н о в л е н и я  (за­
конодательства)  (см. выше, стр. 30), поддастся по суще­
ству распространению на территориальную организацию ф и н а н- 
с ов о -у с т  а нов н т е л ь н о г о  п о р я дк а ,  с изменениями, вы­
текающими лишь из различия содержания того и другого порядка, 
и с нижеследующими пояснениями, касающимися широты, глуби­
ны и пределов финансово-установительной децентрализации.

Широта ф п н а н с о в о - у с т а н о в н т е л ы ю й  д е ц е н ­
трализации выражается в численности тем или иным при­
знаком — признаком формы образования публично-финансовых
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средств или признаком рода или степени территориальной орга­
низации образуемого публично-финансового фонда или призна­
ком назначения публично-финансовых средств (т. г. признаком 
вида или организации публичных потребностей или затрат) 
определенных видов публично-финансовых средств, на которые 
вообще распространяется фіінанооію-устпііовигсльїшп компетен­
ция той пли иной полноты известного местного органа“ ). 
Так, например, в случае предоставления местному органу уста- 
новнтелыюй компетенции - той или иной полноты в области 
вопросов, касающихся видов публично-финансовых средств, об­
разуемых в налоговых формах, фштнсово-устаноіштсльпая де­
централизации будет менее широкою, нежели н случае распро­
странения компетенция местного органа на вопросы, касающиеся 
видов публично-финансовых средств, образуемых н в налоговых, 
в в неналоговых формах, и более широкой, нежели в случае огра­
ничения компетенции местного органа вопросами, касающимися 
видов публично - финансовых средств, образуемых лишь в оклад­
ных (прямых) налоговых формахм).

м) Такое понимание широты <|>мнапсово-усгпмопмтельной децентра­
лизации и вместе с тем горизонтальных односторонних сочетаний 
различных по роду и степени систем фннансово-установительной орга­
низации не находится в противоречии с тем общим определением гори­
зонтальных односторонних сочетаний разнородных и равностепенных си­
стем организации публично-хозяйственного порядка, какое дано выше 
(см. сгр. 14), потому что каждый отдельный, формою своего образо­
вания или же родом или степенью территориальной организации фонда 
определенный, вид публично-финансовых средств может быть рас­
сматриваем п то же время как имеющий свое определенное назначение, 
как служащий покрытию, если не качественно, то по всяком случае 
количественно, определенной части публичных затрат.

м) Другой пример: в случае предоставления известному местному 
органу, т. е. органу с компетенциею, ограниченною определенною ча­
стью территории (допустим уездному органу), финансово-установнтель- 
ных прав —  той или иной полноты в отношении тех видов 
публично - финансовых средств, которые составляют публично-финан­
совый фонд соответствующей данной именно части территории сте­
пени (в данном примере, уездный фонд), фнішнсоио-установнтсльнпя 
децентрализация будет более узкою, чем в случае предоставлении тому 
же органу прав в в отношении тех видов в пределах той же части 
территории (уезда) локализированных, конечно, публично-финансовых 
средств, которые образуют публично-финансовый фонд относительно низ­
шей степени (в данном примере губернский фонд). Третий пример: 
в случае предоставления местному органу решения -с тою или иною 
полнотою попросои, касающихся видов публично-финансовых средств, 
имеющих своим назначением покрытие затрат в области «внутреннего 
управлении», фиітисово;устаношггельнаи децентрализация будет более 
широкою, нежели в случае ограничения компетенции местного органа 
вопросами, касающимися видов публично-финансовых средств, идущих 
на покрытие затрат только в области здравоохранения и народного про­
свещения, и более узкою, нежели н случае распространения этой компе-
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Г л у б и н а  ил и  п о л н о т а  ф и н а н с о в о - у с т а н о в и т е л ь -  
ной  д е ц е н т р а л и з а ц и и  выражается в круге отдельны х во­
просов или задач, которые в целом составляют содерж ание той 
(образование публично-финансовых средств), другой (хранение 
публично-финансовых средств) или третьей (расходование пу­
блично-финансовых средств) стороны финансового установления 
и решение которых предоставлено местному органу той или 
иной степени. Так, если взять пример из области образования 
публично-финансовых фондов, то в случае предоставления мест­
ному органу права выбора формы покрытия (формы обложе­
ния) и формального бремени покрытия (размера обложения) фи- 
нансово-установительная децентрализация будет более полною, 
более глубокою, нежели в случае наделения местного органа 
только правом определения формы покрытия без предоставле­
ния ему права определения формального бремени покрытия (раз­
мера обложения) или с предоставлением ему этого права, лишь 
в известных пределах, в пределах установленного центром ма­
ксимума, и менее полною, менее глубокою, нежели в случае пре­
доставления местному органу права определения не только фор­
мы и формального бремени покрытия, но и всех вообщ е момен­
тов, име!бщих определяющее значение для наличия и размера 
образуемых публично-финансовых средств, а такж е организа­
ционных форм применения того или иного способа покрытия. 
В то время, как во втором из этих трех  случаев, именно в 
случае ограничения прав местного органа выбором, определе­
нием собственно формы покрытия, фннансово-установительная де­
централизация будет относительно самою неглубокою , самою не­
полною, поверхностною, тощею, в третьем случае, наоборот, она 
достигает своей наибольшей возможной глубины или полноты.

Само собою разумеется, что л ю б а я  с т е п е н ь  ш и р о т ы  
ф и н а н с о в о - у с т а н о в и т е л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  мо­
жет сочетаться с л ю б о ю  с т е п е н ь ю  п о л н о т ы  и л и  г л у ­
б и н ы  ее. Децентрализация у з к а я  (тесная) и в т о  ж е  в р е м я  
т о щ а я  (поверхностная) будет налицо в случае, когда центр 
(или местный орган относительно низшей степени) избирает 
строго определенное, относительно ограниченное, число форм по­
крытия и при этом сам определяет применительно к каждой 
из этих форм формальное бремя покрытия, все вообщ е моменты, 
имеющие определяющее значение для наличия и размера пу­
блично-финансовых приходов, а также организационны е формы, 
данному же местному органу предоставляется лиш ь выбор (аль­
тернативный или не альтернативный) меж ду формами покрытия, 
полностью, безпробельно нормированными центром, 
тенции на вопросы, касающиеся видов публично-финансовых средств, 
идущих на покрытие затрат в области «внутреннего управления» и 
«внутренней охраны».
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Как указано было выше (см. стр. 34), т е р р и т о р и а л ь н а я  
а д м и н и с т р а т и в н о  - у с т а  н о в и  т е л ь н а я  д е ц е н т р а л и ­
з а ц и я  встречает известный ф и н а н с о в ы й  п р е д е л ,  именно 
как со стороны территориальной организации публично-финан­
совых фондов, на счет которых относятся данные затраты, о 
чем уж е шла речь выше (см. стр. 56), так и со с т о ­
р о н ы  т е р р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  ф и н а н с о в о г о  
у с т а н о в л е н и я .  Но о том, что территориальной децентра­
лизации административного установления (известной степени) 
ставит финансовый предел именно территориальная децентрали­
зация финансового установления (той же степени), ее широта и 
полнота, можно говорить, лишь при условии, если к образо­
ванию данного вида публично-финансовых средств, служащих 
покрытию затрат, определяемых по системе территориальной де­
централизации административного установления (известной сте­
пени), применяется только система территориальной децентра­
лизации финансового установления (данной степени). Но посколь­
ку затраты, определяемые по системе территориальной децен­
трализации административного установления (известной степени), 
покрываются такими видами публично-финансовых средств, к 
образованию которых применяется известное горизонтальное или 
вертикальное внутреннее одностороннее сочетание системы тер­
риториальной децентрализации финансового установления (дан­
ной степени) с централизационною системою территориальной ор­
ганизации (с системою централизации или системою децентра­
лизации относительно низшей степени) финансового установле­
ния, постольку территориальная административно-установитель- 
ная децентрализация находит соответственно более широкие фи­
нансовые пределы. Н о если территориальная административно- 
установительная децентрализация встречает предел со стороны 
территориальной организации финансового установления, то, и 
обратно, т е р р и т о р и а л ь н а я  ф и н а н с о в о - у с т а н о в и т е л ь -  
н а я  д е ц е н т р а л и з а ц и я  н а х о д и т  б о л е е  и л и  м е н е е  
ш и р о к у ю  с ф е р у  д л я  с в о е г о  п р и м е н е н и я  и в э т о м  
с м ы с л е  и з в е с т н ы й  п р е д е л  в т е р р и т о р и а л ь н о й  о р ­
г а н и з а ц и и  а д м и н и с т р а т и в н о г о  у с т а н о в л е н и я .  Но, 
что финансово-установительная децентрализация (известной сте­
пени) находит границу именно в административно-установитель- 
ной децентрализации (данной степени), в ее широте и полноте, 
об этом можно говорить опять-таки лишь при условии, если 
затраты, покрываемые публично-финансовыми средствами, к об­
разованию которых применяется система децентрализации фи­
нансового установления (известной степени), определяются толь­
ко по системе ж е децентрализации административного устано­
вления (данной степени). При сочетании же, горизонтальном или 
вертикальном одностороннем, этой последней системы с центра-
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лизационною системою административного установления, финан- 
сово-установнтельная децентрализация получает соответственно 
более широкую сферу для своего применения“ ).

Переходя к вопросу о в е р т и к а л ь н ы х  ( в н е ш н и х ,  р а з ­
н о с т о р о н н и х )  с о ч е т а н и я х  с и с т е м  т е р р и т о р и а л ь ­
ной о р г а н и з а ц и и  фи на н с о в о - у с т а н о в  и т е л ь н о г о  п о ­
р я д к а ,  именно прежде всего с с и с т е м а м и  т е р р и т о р и ­
а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  п у б л и ч н о - ф и н а н с о в ы х  ф о н ­
дов,  нужно указать, что система децентрализации .публично- 
финансовых фондов равно совместима как с системою децентра­
лизации, так и с системою централизации финансово-установи- 
тельного порядка. Что же касается системы централизации пу­
блично-финансовых фондов, то она, хотя и предполагает непре­
менно проведение системы централизации финансово-установи- 
тельного порядка, но не требует необходимо проведения этой 
системы во всей ее полноте, иначе говоря: система централи­
зации публично-финансовых фондов совместима с системою фи- 
нансово-установительной децентрализации, поскольку эта послед­
няя не проводится со всею возможною полнотою * 56 * * * * * * * * * *). Так же по 
существу решается вопрос о вертикальных сочетаниях системы 
децентрализации финансового установления одной степени с си­
стемою децентрализации фондов другой степени.

Вопрос о в е р т и к а л ь н ы х  с о ч е т а н и я х  с и с т е м  т е р ­
р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  ф и н а н с о в о г о  у с т а н о ­
в л е н и я  с с и с т е м а м и  т е р р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и з а ­
ц и и  п у б л и ч н о - ф и н а н с о в о г о  с т р о я  и с и с т е м а м и  т е р ­

66) Лишь со сделанными в тексте оговорками может быть принято 
выставленное Га с т оном Же з о м,  в весьма неточных терминах фор­
мулированное, положение: «Всякое ограничение власти создавать посту­
пления является в действительности к о с в е н н ы м  ограничением вла­
сти производить расходы и о б р а т н о .  В самом деле, поступления имеют 
своим назначением производство публичных расходов. Сокращать источ­
ники поступлений это значит к о с в е н н о  фиксировать максимум пу­
бличных расходов, ограничивать расходы это значит к о с в е н н о  огра­
ничивать власть создавать поступления» ( G a s t o n  J è z e ,  Cours de 
Science des finances. Théorie générale du budget. 6 изд, Paris, 1922. 
Orp. 113).

56) Именно, поскольку дело касается порядка образования публич­
но-финансовых фондов, система централизации публично-финансовых
фондов непременно требует, чтобы центром был предопределен фор­
мальный размер упадающего на ту или другую часть территории
бремени покрытия публичных потребностей, иначе говоря, установлен
общий размер публично-финансовых средств, подлежащих образованию
в различных частях территории в соответствии с локализацией) этих
средств, решение же всех без исключения прочих вопросов, касающихся
способов и организации образования публично-финансовых средств в пре­
делах отдельных районов локализации их, может быть предоставлено
соответствующему местному органу, т. е. органу с компетенцией, огра­
ниченною данною именно частью территории, данным именно районом.

р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  ф о р м  о б р а з о в а н и и  р а з ­
л и ч н ы х  п о  р о д у  и с т е п е н и  ф о н д о в  решается по су­
ществу совершенно так же, как вопрос о вертикальных соче­
таниях систем территориальной организации административного 
установления с системами территориальной организации удовле­
творения .публичных потребностей (см. выше, стр. 34). Коротко 
говоря, финансово-установительная организация может быть столь 
же или более централизованною или столь же или менее децен­
трализованною, но не может быть менее централизованною или 
более децентрализованною, чем организация публично-финансово­
го строя или организация форм образования различных по роду 
и степени фондов. (См. также по данному вопросу выше, в уче­
нии об организации публично-финансового строя, стр. 80, и в 
учении об организации (форм образования различных по роду 
и степени фондов, стр. 87).

Наконец, между с и с т е м а м и  т е р р и т о р и а л ь н о й  о р г а ­
н и з а ц и и  ф и н а н с о в о г о  у с т а н о в л е н и я  и с и с т е м а м и  
т е р р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  п р о ч и х  с т о р о н  п у ­
б л и ч н о - х о з я й с т в е н н о г о  п о р я д к а ,  как уже рассмотрен­
ными выше, так и излагаемыми ниже, принципиально возможны 
любые вертикальные сочетания.

С и с т е м а  т е р р и т о р и а л ь н о й  ц е н т р а л и з а ц и и  ф и ­
н а н с о в о г о  у с т а н о в л е н и я  выполняет,помимо с л у ж е б н о й  
— функции необходимого средства осуществления систем тер­
риториальной централизации публично-финансового строя и форм 
образования различных по роду и степени фондов (см. выше, 
стр. 95), равно как и, в известной мере, системы территориаль­
ной централизации публично-финансовых фондов (см. выше, 
стр. 94), — с а м о ц е л ь н у ю  о р г а н и з а ц и о н н у ю  функцию: 
территориально централизуя, организационно объединяя реше­
ние вопросов о покрытии публичных потребностей и в част­
ности об образовании публично-финансовых средств, где бы 
они ни были локализированы в пределах всей данной террито­
рии, система эта не только служит средством упрощения пу­
блично-хозяйственной организации и тем самым понижения из­
держек и экономической вообще рационализации публично-фи­
нансовой системы, но и выполняет огромной важности функцию 
охраны всей совокупности локализированных в тех же террито­
риальных пределах организаций хозяйственных сил, нераздельно 
служащ их источниками происхождения публично-финансовых фон­
дов всех видов и степеней. Без проведения, во всяком случае сне- 
которою хотя бы степенью широты и полноты, системы территори­
альной централизации финансового установления, совокупность 
хозяйственных сил общества, служащих источниками покрытия 
публичных потребностей, не может быть сколько-нибудь обеспе­
ченно охранена от экономически нерационального, не бережного,
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не гармоничного, неравномерного использования. С и с т е м а  
т е р р и т о р и а л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  ф и н а н с о в о г о  
у с т а н о в л е н и я  выполняет с а м о ц е л ь н у ю  с т и м у л и р у ю ­
щу ю фу н к ц и ю,  по существу сходную с такою же функциею 
системы территориальной децентрализации административного 
установления (см. выше, стр. 36). Равным образом тождествен­
ны по существу и формы проведения и обусловливающие мо­
менты, при наличии которых та и другая система выполняет дан­
ную функцию свою (см. выше, стр. 36).

§ 14. (6) П р и н ц и п ы  и с и с т е м ы  т е р р и т о р и а л ь н о й  
о р г а н и з а ц и и  у с т а н о в л е н и я  б ю д ж е т а .  Т е р р и т о р и ­
а л ь н а я  ц е н т р а л и з а ц и я  и д е ц е н т р а л и з а ц и я  у с т а ­
н о в л е н и я  б ю д ж е т а .  Т е р р и т о р и а л ь н о - ц е н т р а л и з о ­
в а н н о -  (в « о б щ е г о с у д а р с т в е н н о м » ,  « г о с у д а р с т в е н ­
ном» п о р я д к е )  и - д е ц е н т р а л и з о в а н н о -  (в м е с т н о м  
п о р я д к е )  у с т а н а в л и в а е м ы й  б ю д ж е т .  Т е р р и т о р и ­
а л ь н о е  б ю д ж е т н о е  с а м о у  с т  а н о в л е н  и е и т е р р и т о ­
р и а л ь н а я  д е ц е н т р а л и з а ц и я  у с т а н о в л е н и я  б ю д ж е ­
та  б е з  с а м о у с т а н о в л е н и я .  Т е р р и т о р и а л ь н а я  б юд -  
ж е т н о - у с т а н о в и  т е л ь н а я  а в т о к е ф а л и я  и г е т е р о к е ­
ф а л и  я.

От всех вышерассмотренных принципов территориальной фи­
нансовой организации, и в частности от принципов территориаль­
ной организации бюджетного порядка, с одной стороны, и от 
принципов территориальной организации административного и 
финансового установления (законодательства), с другой, нужно 
отличать п р и н ц и п ы  т е р р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  
у с т а н о в л е н и я  б ю д ж е т а ,  т. е. организации — не бюджета, 
не бюджетного порядка, а — решений по содержанию именуемого 
бюджетом акта периодического пересмотра публичных затрат и 
средств покрытия, сопоставления и уравновешения их (см. выше, 
стр. 68). Бюджет в чистом виде не есть финансово-установитель- 
нын акт, не есть закон, не есть вообще правовая норма. Напротив, 
бюджет основан на «легальных титулах», т. е. предполагает нали­
чие актов финансового в широком смысле слова — административ­
ного и финансового в тесном смысле слова — установления, зако­
нодательства. Эти последние акты предопределяют как назначе­
ния и размер подлежащих покрытию за счет публично-финансо­
вых средств публичных затрат, иначе: назначения и размер пу­
блично-финансовых расходов, так и формы и формальное бремя 
покрытия, и вместе с тем величину подлежащих образованию 
в той или иной форме публично-финансовых средств, иначе: раз­
мер публично-финансовых приходов. Но и предопределенные в 
своем размере законодательными актами, подлежащие производ­
ству публично-финансовые расходы и подлежащие образованию 
в той или иной форме публично-финансовые средства предста-
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вляют собою величины, подверженные влиянию рыночно-хозяй­
ственной конъюнктуры в широком, не собственном смысле этого 
последнего слова. Отсюда и идея бюджета (см. Очерки, I, стр.
15—16), идея уравновешения затрат и средств покрытия посред­
ством п е р и о д и ч е с к о г о ,  правильно повторяющегося, пред­
варительного, предположительного и с ч и с л е н и я  подлежащих 
производству в предусматриваемый, относительно короткий, пе­
риод времени публично-финансовых расходов и подлежащих об­
разованию в тот же период публично-финансовых средств с у ч е ­
т о м  к о н ъ ю н к т у р н ы х  в л и я н и й ,  поскольку они поддаются 
предвидению. Это составляющее содержание бюджета исчисле­
ние, основанное на законах, может в свою очередь обнаружить 
необходимость внесения известных изменений в законодательные 
акты и повлечь за собою такие изменения. Но это еще не обра­
щает бюджета в закон. Далее, поскольку само финансовое в ши­
роком смысле слова законодательство носит срочно-периодиче­
ский характер, установление бюджета может не только персональ­
но объединяться с периодическим финансовым законодательством 
(т. е. составлять компетенцию того же органа, который является 
финансовым законодателем), но и организационно с ним сочетаться 
в один, конкретно единый, порядок, в одну, практически нераз­
дельную, процедуру, а самый бюджет может в этом случае соче­
таться с периодическим финансовым законом в некоторый кон­
кретно единый, сложный акт: бюджетно-законодательный. Но и в 
таком случае бюджет не станет законом,—а войдет одним из эле­
ментов в акт сложного, составного содержания, другою, инород­
ною, ооставною частью которого будет закон,—как бы ни было 
практически трудно расчленение, разложение такого акта на его 
разнородные элементы. Бюджет не закон и ни при каких условиях 
не может стать законом67). Таким образом, у с т а н о в л е н и е  
б ю д ж е т а ,  существенным элементом которого является охарак­
теризованное выше и с ч и с л е н и е ,  исчисление, выдвигающее из­
вестные вопросы, требующие р е ш е н и я ,  никак не может быть 
подведено под понятие финансового в широком смысле слова 
установления или законодательства и составляет о с о б у ю  орга­
низационную, и в частности т е р р и т о р и а л ь н о - о р г а н и з а -  
ц и о н  н у ю п р о б л е м у 58).

67) По вопросу о природе бюджета и отношении его к закону 
подробнее см. С. И л о в а й с к и й  — Г. Тик т ин ,  Финансовое право. 
Од., 1912. 5 изд. §§ 27— 28, 38—42. Там однако автор еще не про­
водит последовательно выставленного здесь в тексте взгляда на бюджет 
как на чисто хозяйственный акт, который может облекаться во внешнюю 
форму закона, может сочетаться с законом, с периодическим финансовым 
законом, в некоторый конкретно единый, практически трудно расчлени- 
мый, составной акт, но по существу ни при каких условиях не может 
стать законом.

58) С организацией) установления бюджета не следует смешивать 
организации установления бюджетного порядка, т. е. организации нор-
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В зависимости от того, принадлежит ли решение, т. е. окон­
чательное суждение по вопросам, составляющим содержание бюд­
жета, бюджета той или иной территориальной организации, «цен- 
тру», — т.е. центральному в собственном смысле слова органу 
или органу деконцентрированно-централизованному — , или же, на­
оборот, органу местному (подробнее о различиях между этими 
двумя понятиями см. выше, стр. 26,37, где они определяются приме­
нительно к организации законодательства и исполнения), в публич­
но-хозяйственном порядке проводится: в первом случае п р и н ­
цип т е р р и т о р и а л ь н о й  ц е н т р а л и з а ц и и ,  а во-втором — 
противоположный п р и н ц и п  т е р р и т о р и а л ь н о й  д е ц е н ­
т р а  л из  а ции  у ста  но в л е н ия б ю д ж е т а .  От принципа тер­
риториальной децентрализации установления бюджета нужно от­
личать п р и н ц и п  т е р р и т о р и а л ь н о г о  б ю д ж е т н о г о  са- 
м о у с т а н о в л е н и я ,  противоположный принципу территориаль­
ной децентрализации установления бюджета без самоустановле- 
ния, а от того и другого — п р и н ц и п  т е р р и т о р и а л ь н о й  
б ю д ж е т н о - у с т а н о в и т е л ь н о й  а в т о к е ф а л и и ,  противо­
положный принципу территориальной бюджетно-установительной 
гетерокефалии. Понятия эти различаются по тем же по существу 
признакам, какие указаны выше применительно к территориальной 
организации финансового и административного установления и 
исполнения (см. стр. 27—29, 37—38, 90).

Изложенное выше, применительно к административно - и 
финансово-установителыюму и - исполнительному порядкам, по 
вопросу о с т е п е н и  ( с ис теме ) ,  ч и с т о т е ,  ш и р о т е  и 
г л у б и н е  д е ц е н т р а л и з а ц и и ,  а вместе с тем о г о р и ­
з о н т а л ь н ы х  ( о д н о с т о р о н н и х )  и в е р т и к а л ь н ы х  ( в ну ­
т р е н н и х ,  о д н о с т о р о н н и х ,  но  р а з н о п р е д м е т н ы х )  
с о ч е т а н и я х  р а з л и ч н ы х  п о  р о д у  и с т е п е н и  с и с т е м  
о р г а н и з а ц и и  (см. выше, стр. 30, 38, 90), поддается по суще­
ству распространению и на бю  д ж  е т н  о - у  с т а  н о в и  т е  л ь- 
н ы й  п о р я д о к ,  с изменениями, вытекающими из отличия этого 
последнего порядка от выше названных двух по своему содержа­
нию, и с нижеследующими пояснениями, касающимися широты и 
глубины бюджетно-установительной децентрализации. Ш и р о т а  
д е ц е н т р а л и з а ц и и  б ю д ж е т н о г о  у с т а н о в л е н и я  выра­
жается в круге, в численности тех видов локализированных в пре­
делах известной части территории публичных затрат, на (раз­
дельное, как некоторой обособленной массы) сопоставление и 
уравновешение которых со средствами покрытия распространяется 
бюджетно-установительная компетенция известного местного ор-

мирования (регулирования) бюджетного порядка, иначе, организации 
бюджетного законодательства, которая является составною частью ор­
ганизации финансового установления или финансового законодательства.
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гана, или иначе говоря: в объеме затрат, составляющих содержа­
ние известного территориально-децентрализованного бюджета, под­
лежащего установлению местным органом. Что же касается г л у ­
б и н ы  б ю д ж е т н о - у с т а н о в и т е л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ­
ц и и ,  то о таковой строго говоря не может быть речи в связи 
■с однопредметностью данной стороны публично-хозяйственного 
порядка: задача сопоставления и уравновешения публичных за­
трат со средствами покрытия посредством периодического пред­
варительного исчисления публично-финансовых расходов и прихо­
дов  не поддается расчленению. Поскольку установление бюдже­
та сочетается с периодическим административным и финансовым 
законодательством в некоторое конкретно, практически единое 
целое (см. выше, стр. 97), можно говорить о глубине бюджетно- 
законодательной децентрализации. Но это будет означать глубину 
не бюджетно - установителыгой децентрализации, а конкретно свя­
занной с нею децентрализации законодательной.

Вопрос о в е р т и к а л ь н ы х  с о ч е т а н и я х  с и с т е м  т е р ­
р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  у с т а н о в л е н и я  б ю д ж е ­
т а  с с и с т е м а м и т е р р и т о р и а л ь н о й о р г а н и з а ц п и  б ю д ­
ж е т а  (бюджетного порядка) решается по существу так же, как 
вопрос о вертикальных сочетаниях систем территориальной орга­
низации финансового законодательства с системами территориаль­
ной организации публично-финансового строя (см. выше, стр. 94):- 
установление бюджета может быть столь же или более централи­
зованным или столь же или менее децентрализованным, чем самый 
бюджет, но оно не может быть менее централизованным или более 
децентрализованным, чем бюджет. Иначе и еще короче: устано­
вление бюджета может быть по отношению к бюджету организо­
вано однородно или одностепенно или централизационно, но не 
может быть по отношению к нему организовано децентрализа- 
ционно. Между с и с т е м а м и  т е р р и т о р и а л ь н о й  о р г а н и ­
з а ц и и  у с т а н о в л е н и я  б ю д ж е т а  и с и с т е м а м и  т е р р и ­
т о р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  в с е х  п р о ч и х  с т о р о н  п у ­
б л и ч н о г о  х о з я й с т в а  принципиально возможны л ю б ы е  
в е р т и к а л ь н ы е  с о ч е т а н и я .

С и с т е м а  т е р р и т о р и а л ь н о й  ц е н т р а л и з а ц и и  и у с ­
т а н о в л е н и я  б ю д ж е т а  выполняет с л у ж е б н у ю  ф у н к ц и ю ,  
являясь необходимым средством осуществления системы террито­
риальной централизации бюджета. Поскольку система террито­
риальной централизации установления бюджета сочетается с си­
стемою территориальной децентрализации бюджета, она может 
служить средством внесения в публично-хозяйственный порядок 
известного хозяйственно-организационного единства, как коррек­
тива к территориальной децентрализации, множественности само­
го бюджетного порядка. С и с т е м а  т е р р и т о р и а л ь н о й  д е ­
ц е н т р а л и з а ц и и  у с т а н о в л е н и я  б ю д ж е т а  выполняет с а-



М"Цельную стимул и ру кину іо функцию, о которой но су. 
шсству можно сшить то же, что о такой же функции системы 
территориальной децентрялияяции административного исполнения 
(ем, выше, стр. 4У), конечно, с известными вариациями, йене, 
ередсгвешю пытскшощими на различии данных днух сторон му- 
блично-хозяйственного порядка,

К 15, (7) Принципы и системы т е р р и т о р и а л ь н о й  
Цртанияацнн фи на певного и с п о л н е н и я  (у н р а н  Ле­
нин) н широком смысле слова (или а д м и и и с т р и р о -  
11 и и и я о широком смысле слова п о к ры т и я  п у б л и ч ­
ных затрат) ( ф и н а н с о в о - а д м и н и с т р а т и в н о г о  в тес ­
ном смысле слова порядка,  и с н о л н и т е л ь и о - к а с с о -  
и 0 т <> и о р я д к а н ф и н а н с о в о-к о и т р о л ьн о г о п о р я д  к а). 
I '(! Р Р и то р и а л ь н а я ц с н т р а л и я а ц и я и д  е ц е и т  р  а л и а а- 
Цин финансового  исполнения ( управления) .  Т е р р и ­
т о р и а л ь н о -  ц е нтр а лиз о в а нно  - (в « о б щ е г о с у д а р с т ­
венном», «государственном» поря дке )  и - д е ц е н т р а ­
лизованно-  (и местном порядке)  а д м и н и с т р и р у ­
емые публично- финансовые  с р е д с т в а .  Т е р р и т о р и ­
альное финансовое  с ам о у п р а в л е н и е  и т е р р и т о р н -  
а л ьна я ф и на н с о в о - и с по л н и т с л ьн а я д е ц с н т р а ли­
зания без  самоуправления.  Т е р р и т о р и а л ь н а я  фи­
нансово- исполнительная  а в т о к е ф а л и я  и г е т е р о -  
к е ф и л и я,

Наконец, последними принципами, в ряду принципов финан­
совой территориальной организации публично-хозяйственного по­
рядка, являются принципы т е р р и т о р и а л ь н о й  о р г а п и з а -  
ц и и основанного па актах финансового установления (законода­
тельства) порядка конкретных и индивидуальных решений и дей- 
стпнй по образованию публично-финансовых средств, сохране­
нию их и неприкосновенности и употреблению (расходованию) 
их по назначению, иначе и короче: фи на и со  в о - и с п о л н и ­
т ельного  или • а д м и н и с т р а т и в н о г о  в ш и р о к о м  смы- 
С Л Г С Л О IIII и о р II Д КII И Л И II о р я д к и ф и II а и с о и о г О И С II о л- 
II си и я или управления в широком с м ы с л е  слова.  
Финансово • исполнительный или - административный и широком 
смысле слова порядок расчленяется на п о р я д о к  а к т и в н о г о  
фи и в и со його исполнения или у п р а в л е н и я  и п о р я ­
док финансового  контроля,  а в пределах первого можно 
различать порядок р а с п о р я д и т е л ь н ы х  ф и н а н с о в о -  
административных действий или п о р я д о к  ф и н а н ­
со во г о  управления в тесном с мысле  с л о в а  и п о р я ­
док исполнительных н т е сно м  с м ы с л е  с л о н а  фи­
н а нс о в о - а д минис т р а т ив ных  д е й с т в и й  ИЛИ ИСПОЛ­
НИ тел Ы1 О кассовый пор и док. Каждая из втих трех отра­
слей финансово • исполнительного или - административного в ши­
роком смысле слова порядка может быть в территориальном отно­

=  101

шении организована либо но принципу централизации, либо по 
принципу децентрализации.

Под п р и н ц и п о м  т е р р и т о р и а л ь н о й  ц е н т р а л и з а ­
ц и и  ф и  и а и с о  во - а д м  и н и с т р а т и в н о г о  в ш и р о к о м  
с м ы с л е  с л о в а  п о р я д к а  и л и  ф и н а н с о в о г о  у п р а в л е ­
н и я  и л и  и с п о л н е н и я  в ш и р о к о м  с м ы с л е  с л о в а  (и в 
частности п о р я д к а  ф и н а н с о в о г о у п р а в л е н и я в  т е с н о м  
с м ы с л е  с л о в а ,  и с п о л н и т е л ь н о - к а с с о в о г о  п о р я д к а  
и ф и н а н с о в о - к о н т р о л ь н о г о  п о р я д к а )  нужно понимать 
принцип, в силу которого конкретные и индивидуальные решения 
и действия в области образования публично-финансовых фондов, 
сохранения их в неприкосновенности и употребления по назначе­
нию, как бы ни были эти фонды локализированы в пределах 
известной территории, организуются в виде одной, единой для 
данной территории системы учреждений, находящихся в ведении, 
в высшем управлении «центра», т. е. органа с общетеррнториаль- 
иою компетенциею, непосредственно ( к о н ц е н т р и р о в а н н а я  
ц е н т р а л и з а ц и я ' )  или при посредстве подчиненных ему ор­
ганов с территориально ограниченною, известною частью терри­
тории ограниченною, компетенциею ( д с к о н ц е н т р и р о в а н н а я  
ц е н т р а л и з а ц и я  ф и н а н с о в о г о  у п р а в л е н и я )  (ср. выше, 
стр. 26, 37, 89).

П р и н ц и п  т е р р и т о р и а л ь н о й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  
ф и н а н с о  в о  - а д м и н и с т р а т и в н о г о  в ш и р о к о м  с м ы с л е  
с л о в а  п о р я д к а  и л и  ф и н а н с о в о г о  _ у п р а в л е н и я  и л и  
и с п о л н е н и я  в ш и р о к о м  с м ы с л е  с л о в а  (и в частности 
п о р я д к а  ф и н а н с о в о г о  у п р а в л е н и я  в т е с н о м  с м ы с л е  
с л о в а ,  и с п о л н и т е л ь н о - к а с с о в о г о  п о р я д к а  и ф и ­
н а н с о в о - к о н т р о л ь н о г о  п о р я д к а )  заключается в том, что 
конкретные и индивидуальные решения и действия в области 
образования публично-финансовых фондов, локализированных в 
пределах отдельных частей территории, сохранения этих фон­
дов в неприкосновенности и употребления их по назначению, 
организуются в виде ряда особых для каждой данной части тер­
ритории учреждений, находящихся в ведении, в высшем упра­
влении соответствующего местного органа, т. е. органа, не толь­
ко с территориально ограниченною, именно данною частью тер­
ритории ограниченною, компетенциею, но и независимого в 
своих решениях и действиях от территориального фннансово- 
лдминистративного центра, т. е. не обязанного и не управомочного 
руководствоваться в своих решениях и действиях указаниями 
такого центра.

По тому же признаку, по какому от принципа территори­
альной административно-исполнительной децентрализации отли­
чается принцип территориального административного самоупра­
вления (см. выше, стр. 37), от принципа территориальной фи-



нансово-псіюлннтольной децентрализации отлнчаетои її р и м ції її 
т е р р и і- о р її а д і. и о г о ф н її а її с о п о г о о а м о у п р а в л е и н н„

Раиным образом а таком же точно отношении, н каком на* 
ходитсн принцип территориальной адмнніїетрптіїшіо-іістілиіітель- 
ной аитокефалнн к нрннцннам ііАміїнистратітно-іісііодіштедьііоіІ 
децентрализации н административного самоуправлении (см. ныше, 
etp, 3S), находится п р и н ц и п  т е р р и т о р и а л ь н о й  ф і ш  пн 
с о в о - н с п о д н н т е л ь н о й  а и т о к е ф а л н н  к принципам фн 
нансово - исполнительной децентраднаацнн н фннанеоноїчі само- 
управлении, принцип, нротнионодожный принципу террнториадь* 
ной фннпнсоио-нсполннтсльной гетсрокефалнн.

Наложенное выше, применитолько к территориальной орга­
низации адмнннстратнішо-нснолннтч'льноїчі порядка, по вопросу 
о с т е п е н и  (системе) ,  ч и с то т е ,  ш и р о т е  и г л у б и н е  д е ­
ц е н т р а л и з а ц и и  н вместе с том о г о р и з о н т а л ь н и х  (од­
н о с т о р о н н и х )  н в е р т и к а л ь н ы х  ( в н у т р е н н и х ,  о д н о ­
с т о р о н н и х ,  но р а з н о п р е д м е т н ы х )  с о ч е т а н и я х  р а з ­
л и ч н ы х  но р о д у  н с т е п е н и  с и с т е м  т е р р и т о р и а л ь ­
ной о р г а н и з а ц и и  у п р а в л е н и я  ( и с п о л н е н и и )  (ем. нише, 
стр, 38), поддается по существу распространению на террито­
риальную организацию ф н н а н с о в о - и с и о л и и т е л ьн  о г о н  о- 
р я д к а  с изменениями, вытекающими из различия содержании 
того н другого порядка. Но собственно те моменты, н которых 
проявляется ш и р о т а  н г л у б и н а  т е р р и т о р и а л ь н о й  д е ­
ц е н т р а л и з а ц и и  ф и н а н с о в о г о  и с п о л н е н и я ,  тожде­
ственны по существу с моментами проявления широты II глу­
бины территориальной децентрализации финансового установле­
ния (см. выше, стр. 90 92).

Что касается в е р т и к а л ь н ы х  ( в н е ш н и х  р а з н о с т о ­
рон н и х )  с о ч е т а н и й  п р и н ц и п о в  н с и с т е м  т е р р и т о ­
р и а л ь н о й  о р г а н и з а ц и и  ф и н а н с о в о г о  у п р а в л е н и я ,  
го как общее правило принципиально возможны любые комби­
нации этих принципов и систем с принципами и системами тер­
риториальной организации всех других сторон публично-хозяй­
ственного порядка (ср. выше, стр. -10). Но из этого общего 
правила есть известные и с к л ю ч е н и я .  Так, система террито­
риальной централизации публично-финансовых фондов необхо­
димо предполагает известное объединение территориальной орга­
низации управления, распоряжения движением публично-финан­
совых средств н исполнительно-кассового порядка (см, ныше, 
стр. 44- 45), Если система территориальной децентрализации пу­
блично-финансовых фондов равно совместима как с системою тер­
риториальной децентрализации, так н с системою территориаль­
ной централизации распорядительно- и исполнительно-кассового- 
порядка, то с и с т е м а  т е р р и т о р и а л ь н о й  ц е н т р а  л и з а ­
ни н п у б л и ч н о - ф и н а н с о в ы х  фо н  д о п  не с о в м е с т и м а

ни

1 і и с т с м о ю  т е ррит о риа ль но й  д е ц е н т р а л и з а ц и и  
к н с і о її о і о и о  р я д к а, 11о шшросу о с о ч е т а и и я х с и с т е м 
і е р р н го р и а л ь я о й о р г а и на а ц и и ф и и а я со во г о и с- 
и о л н е и н я с сист е ма м и Т е р р и т о р н а л ь н о й о р г а и н а а- 
цни ф о р м  о б р а з о в а н и и  раз личных п о  р о д у  и с т е ­
пени ф о н д о в  см, выше, и § 12 (стр. 87).

С и с т е м а  т е р р и т о р и а л ь н о й  ц е н т р а л и з а ц и и  фи ­
нн и со  и о -и с п о л и п  т е л ь н о г о  п о р я д к а  выполняет п е р ­
ни ч ну ю, с а м о  ц е л ь н у ю  о р г а н и з а ц и о н н у ю  ф у н кц ию ,  
но сущ еету сходную с такою же функцией) системы терри­
ториальной централизации административно-исполнительного по­
рядка (см. нише, стр. 41), Обеспечивая известное обще-террито­
риальное единство, однообразие порядка действий, составляю­
щих содержание финансового исполнении или управлении, я упро­
щая публично-хозяйственный порядок, система эта вместе с тем 
способствует понижению издержек публично-финансовой системы 
и ее экономической вообще рационализации. Вместе с том, объе­
диняй публично - финансовые расходы и тем самым относительно 
укрупни» предъявляемый на рынке спрос на потребные для пу­
бличного хозяйства блага (см. выше, стр. -15), система терри­
ториальной централизации финансового управления сокращает эти 
расходы и облегчает бремя покрытия их (ер. прим. 32 на стр. 41). 
Кроме того, система территориальной централизации финансо­
вого управлення, именно кассового порядка, выполняет я п р о ­
и з в о д н у ю ,  ко н се кут  її в п у ю фу н к ц и ю,  являясь необхо­
димым последствием осуществления системы территориальной 
централизации публично-финансовых фондов (см. непосредствен­
но выше).

С и с т е м а т о р р и т о р и а л ь н о й д  е ц е и т р а л и з а ц и и 
ф и п а и с о в о - н с п о л н н т е л ь н о г о п  о р я д к а выполняет д в о- 
н к у ю с т и и у л я р у ю щ у ю функці ї  io с а м о ц е л ь и о г о  з и з- 
ч е й  и в, по существу совпадающую с такою же функцией) си­
стемы территориальной децентрализации административно-испол­
нительного порядка (см. ныше, стр. 42). Дли выполнения пер­
вой из двух своих стимулирующих функций система террито­
риальной децентрализации финансового исполнении необходимо 
должна проводиться н форме ф и н а н с о в о г о  с а м о у п р а в л е ­
ния,  а для выполнения второй в форме фи п ан  с о в о - ис­
п о л н и т е л ь н о й  а в т о к е ф а л и и  (см. выше, там же). Кроме 
того, выполнение рассматриваемою системою в полной мере вто­
рой своей стимулирующей функции обусловлено проведением 
одностсиепиой системы территориальной децентрализации пу­
блично-финансовых фондов (см. ныше, там же).
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Die Grund-Organisationsprinzipien und -Systeme der 
öffentlichen Wirtschaft.

Problem der territorialen Zentralisation und Dezentralisation der 
öffentlichen Finanzen.

Die vorliegende Abhandlung ist die Fortzetzung (zweite Lieferung) der Arbeit 
betitelt: .Umrisse einer allgemeinen Theorie der öffentlichen Finanzen. Versuch einer 
Konstruktion der theoretischen Finanzwissenschaft auf öffentlich-ökonomischer Grund­
lage" (Abteilung I. .Objekt und Grundlegung der Finanzw issenschaff). Die erste 
Lieferung dieser Arbeit ist im J. 1926 mit einem Überblick in deutscher Sprache 
erschienen in der Zeitschrift: .Berichte der wissenschaftlichen Forschungs-Institute in 
Odessa". Band II. № 2, und als Sonderabdruck. Sie enthält drei Kapitel: I. .O bjekt 
der Finanzwissenschaft". II. .Die ökonomische Natur der öffentlichen Finanzen. 
Die öffentliche Wirtschaft und das System der öffentlichen Finanzen". III. .D ie 
öffentliche Wirtschaft und das Recht (Die öffentliche Wirtschaft und der Staat)".

Die vorliegende Abhandlung beginnt mit einer Kritik der herr­
schenden Lehre von den Arten und Subjekten der Finanzwirtschaft 
und zumal von dem Zwiespalt der „Staats“- und „K om m unalfinan­
zen“ (§ 1). Diese Kritik ergibt sich folgerichtig aus der Auffassung 
vom Erkenntnissobjekt der Finanzwissenschaff als von einem  gew issen 
System der gesellschaftlichen Wirtschaft, die der herrschenden sin- 
gularistischen Auffassung gegenübergestellt wird(s. Umrisse, I, §§ 1— 2). 
Nach der herrschenden Lehre nämlich ist die M annigfaltigkeit der 
Finanzwirtschaften — der Zwiespalt der „Staats“-  und „K om m unal­
finanzen“, sowie die Vielheit der „Kom m unal-Finanzwirtschaften“ — 
eine notwendige, „natürliche", nichtzu begründende F o lge der M annig­
faltigkeit der „öffentlichen Verbände“ — des Zw iespaltes des „S taates“ 
und der „Selbstvenvalfungskörper“ („G em einden“, „K om m unalver­
bände“), sowie der Vielheit der „K om m unalverbände' e iner und 
derselben und verschiedener Ordnung.'— Demgemäss lassen sich die 
„Kommunal“- oder „Lokalfinanzen“ nach der herrschenden singula- 
ristisch - formalistischen Auffassung ganz einfach als „F inanzen  der 
Selbstverwaltungskörper“ definieren, sowie die „S taa tsfinanzen“ — 
als „Finanzen des Staates".

Die Unhaltbarkeit dieser Ansicht ist schon daraus ersich tlich , dass 
es „öffentliche Verbände“ g ib t— „Staaten“ (wie z. B. das Britische 
Reich) oder „Selbstverwaltungskörper“ (wie z. B. der französische Kreis -  
Arrondissement)—ohne entsprechende „Finanzw irtschaften“, und  um ge­
kehrt: „Finanzwirtschaften“ ohne diesbezügliche „öffentliche V er­
bände“ — „Staatsfinanzen" ohne „Staaten“ (wie z. B. d ie  vorm alige 
Österreichisch-Ungarische gemeinsame Finanzwirtschaft) oder „Kom­
munalfinanzen“ ohne „Kommunalverbände“ (wie z. B. d ie  F in an z­
wirtschaften einiger Gouvernements in dem vorm aligen Russischen 
Reiche ohne Zemstvo).

Dann „Staat“ und „Selbstverwaltungskörper“ („Gemeinde“, „Kom­
m unalverband“) sind finanzwissenschaftlich fachfremde Begriffe (s. Um­
risse, I, §§ 2, 6). Die Mannigfaltigkeit der „Finanzwirtschaften“ ist 
nicht als etwas mit der Mannigfaltigkeit der „öffentlichen Verbände“ 
gegebenes, d. h. nicht als Folge eines äusseren Grundes, sondern 
als eine innere Organisationseigenschaft des Systems der öffentli­
chen Finanzen, als System der öffentlichen Wirtschaft gedacht 
(s. Umrisse, I, § 5), zu erfassen. Als eine von vielen, und dabei for­
male, formal-rechtliche, Äusserung der kombinierten Realisierung in 
der öffentlichen Wirtschaft verschiedener, gegensätzlicher Organisa­
tionsprinzipien ergibt sich eben die Mannigfaltigkeit der „Finanz­
w irtschaften“, d. h. der öffentlichen Finanz - Subjekte (-Personen)
(s. Umrisse, I, § 5).

M it anderen Worten: das Problem dieser Mannigfaltigkeit ist 
bloss ein (geringer) Teil eines viel grösseren, tieferen und kompli­
zierteren Problemes: des Grund-Organisationsproblemes der öffentli­
chen Wirtschaft. In dem positiven Teil dieser Abhandlung wird eben 
der Versuch gemacht dieses Problem zu lösen. In diesem Überblick 
wird aber dieser Versuch nur in seinen allgemeinen Grundzügen 
(§ 2) ganz kurz skizziert, während die Ausführung (der die §§ 3—15 
gewidmet sind) hier nicht mehr Platz finden kann.

Die öffentliche Wirtschaft und zumal das System der öffentlichen 
F inanzen  als das komplizierteste System dieser Wirtschaft (s. Umris­
se, 1, §§ 3—5) kann verschieden geformt, verschieden organisiert wer­
den. D ie grosse Mannigfaltigkeit der Organisationsformen der öffent­
lichen  Wirtschaft lässt sich auf z w e i  g e g e n s ä t z l i c h e  G r u n d -  
O r g a n i s a t i o n s p r i n z i p i e n  z u r ü c k f ü h r e n :  Z e n t r a l i s a -  
t i o n s -  und D e z e n t r a l i s a t i o n s p r i n z i p ,  ln einer öffentlichen 
W irtschaft, als ein fest begrenzter— in territorialer und personaler 
B eziehung sowie in der des Wirkungskreises — Organisationsbereich 
gedacht, kann es nur ein Zentralisationssystem geben: das Zentralisa­
tionsprinzip lässt keinen verschiedenen Grad seiner Verwirklichung 
zu. D as Dezentralisationsprinzip aber kann im Gegenteil in verschie­
denem  Grade realisiert werden, und man muss verschiedene Grad- 
(O rdnungs-) Systeme der Dezentralisation unterscheiden, wobei der 
Grad des Dezentralisationssystems in direktem Verhältnis mit der Ent­
fernung vom „Zentrum“ ist und in einem umgekehrten mit dem 
U m fange der Organisation.

W ährend das Zentralisationsprinzip, als Ausdruck der inneren 
Einigkeit, Gemeinsamkeit, Ganzheit, Undifferenzierung, sowie der 
E infachheit und Übersichtlichkeit der öffentlich-wirtschaftlichen O rga­
nisation , keiner besonderen Begründung bedarf vom öffentlich-öko­
nom ischen Standpunkte aus, ist die Bestimmung, die Funktion des 
D ezentralisationssystem s von diesem Standpunkte aus problematisch. 
V on der herrschenden Lehre wird dieses Problem gewöhnlich nicht 
einm al gestellt, geschweige dass es gelöst ist. Jedenfalls sind die Begrün-
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düngen des Dezentrallsationssystems, die man in der lierrsclienden 
Lehre doch findet, verwaltungsrechtliche, politische, soziologische, 
aber keine finanzwissenschaftlich facheigene. Man kann von einer 
zweifachen öffentlich-ökonomischen Bestimmung oder Funktion des 
Dezentralisntionssystems sprechen: 1) der stimulierenden und 2) der 
differenzierenden. Zuerst bedeutet ja die Dezentralisation gegenüber 
der Zentralisation immer eine Verkleinerung, eine Zerstückelung der 
öffentlich-wirtschaftlichen Organisation und damit eine A nnäherung 
dieser Organisation den Interessen der engeren Gesellschaftskreise. 
Dadurch werden eben besonders s t l m u l  i e r t  zur ökonom isch-ra­
tionaler Handlung und können mit dem grössten Vorteil für die öffen­
tliche Wirtschaft ausgenutzt werden die Wirkenden dieser W irtschaft, 
d. h. nicht nur die öffentliche Arbeiter, (sondern auch die funda­
mentale Funktionäre der öffentlichen Wirtschaft (s. Umrisse, 
I, § 5). Je höher der Grad des Dezentralisationssystems ist, 
desto ergiebiger wird es stimulierend wirken. Sodann bedeutet die 
Dezentralisation gegenüber der Zentralisation — nicht nur eine Zer­
kleinerung der Organisation, sondern auch— eine D i f f e r e  n z i e r u n g  
der öffentlich-wirfschaffllchen Verhältnisse, eine gewisse Ungleich- 
niässlgkeit dieser Verhältnisse, und dadurch wird sie zu einem  Mittel 
der Überwindung des verhältnismässig niedrigen allgem einen, mi t ­
tleren individualistisch-wirtschaftlichen Wohlfahrtsniveaus der G esel­
lschaft 'als eines Hindernisses, das auf dem Wege ihrer allgem einen 
gleichmassigen öffentlich-wirtschaftlichen Entwickelung steht. Die 
Ergiebigkeit dieser Funktion des D ezentralisationssystem s hängt 
nicht von ihrem Grade ab.

Von dem Prinzip (und dem System), nach dem die öffentliche 
Wirtschaft organisiert ist, muss man die R i c h t u n g  ( B e z i e h u n g )  
der Organisation unterscheiden. Die öffentliche W irtschaft wird näm ­
lich in drei verschiedenen Richtungen oder Beziehungen organisiert: 
1) in territorial Gruppen-Beziehung (in territorialer Beziehung), 2) in 
personal Gruppen-Beziehung (in personaler Beziehung) und 3) in Be­
ziehung des Wirkungskreises (In Zweck-gegenständlicher Beziehung). 
In jeder dieser Beziehungen kann die öffentliche W irtschaft en tw eder 
nach dem Zentralisationsprinzip oder nach dem D ezen tralisa tions­
prinzip, in letzterem Fall nach dem D ezentralisationssystem  eines 
oder mehrerer Graden, organisiert werden. M an kann also von 
t e r r i t o r i a l e n ,  p e r s o n a l e n  und W i r k u n g s k r e i s -  ( o d e r  
Z we c k - )  O r g a n i s a t i o n s  —  Zentralisallons- und D ezentrallsa- 
tions—  P r i n z i p i e n  und - S y s t e m e n  sprechen. In dieser A b­
handlung wird nur von t e r r i t o r i a l e n  O rganisationsprinzip ien  
und - Systemen gehandelt.

Von dem Prinzip (und System) und der Richtung (Beziehung) 
der Organisation muss man den G e g e n s t a n d  ( O b j e k t )  d e r  
O r g a n i s a t i o n  unterscheiden. Die öffentliche W irtschaft s tellt ein  
vielgliederiges, ein mehrseitig zu organisierendes G anzes dar. M an
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kann zwei grosse Gebiete der öffentlich-wirtschaftlichen Organisation 
und in jedem Gebiete mehrere Seiten unterscheiden. In der Organi­
sation einer jeder dieser Seiten kann entweder das Zentralisations­
oder das Dezentralisationsprinzip (das Dezentralisationssystem eines 
oder mehrerer Graden) durchgeführt werden und dabei in allen 
drei Beziehungen: in territorialer, personaler und Wirkungskreis- 
(Zweck-) Beziehung. Demnach zerfallen alle Organisationsprinzipien 
der öffentlichen Wirtschaft in zwei grosse Gruppen und jede Gruppe 
in mehrere weitere Untergruppen. Diese Gruppierung ist aus dem 
folgenden Schema ersichtlich.
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S c h e m a

d e r  O r g a n i s a t i o n s p r i n z i p i e n  — d e s  Z e n t r a l i s a t i o n s ­
u n d  d e s  D ez  e n t r al  I s a t  i o n s p  r i n zi  p e s — d e r  ö f f e n t l i ­

c h e n  W i r t s c h a f t .

I. Prinzipien der Organisation der Befriedigung der öffentlichen Be­
dürfnisse i. w. S. oder die Verwaltungs-Organisationsprinzipien

(im streng finanzwissenschaftlichen Sinne).

1. Prinzipien der Organisation der Befriedigung der öffentlichen 
Bedürfnisse i. e. S.

2. Prinzipien der Organisation der Normierung (Regulierung) 
des öffentlichen Aufwandes oder der Organisation der Verwaltungs- 
K onstituierung (-Gesetzgebung) (im streng finanzwissenschaftlichen 
Sinne).

3. Prinzipien der Organisation der Administrierung des öffent­
lichen Aufwandes oder der Organisation der Verwaitungs- Vollziehung 
(im streng finanzwissenschaftlichen Sinne).

II. Prinzipien der Organisation der öffentlichen Bedarfsdeckung i. w.S.
oder die Finanz - Organisationsprinzipien.

4. Prinzipien der Organisation der öffentlichen Bedarfsdeckung 
i. e. S. oder der Organisation der öffentlich-finanziellen Fonds (Mit­
teln) oder der öffentlichen Finanzen i. e. S.

5. Prinzipien der Organisation der öffentlichen Budgetsordnung 
(des Budgets).

6. Prinzipien der Organisation der öffentlichen F inanzgestaltung 
(speziell der Abgabengestaltung).

7. P rinzipien der Organisation der Bildungsarten der öffent­
lich-finanziellen Fonds verschiedener Art und verschiedenen G rades.

8. P rinzip ien  der Organisation der Normierung (Regulierung) 
der öffentlichen Bedarfsdeckung oder der Organisation der Finanz- 
K onstitu ierung  (-Gesetzgebung).

9. P rinzipien der Organisation der öffentlichen Budgetsfest­
stellung.
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10. Prinzipien der Organisation der A dm tnlstrierung der öffent­
lichen Bedarfsdeckung oder der Organisation der Finanz-Verw al­
tung (-Vollziehung) i. w. S.

a) Prinzipien der Organisation der activen (verfügenden) 
Finanzverwaltung i. e. S.

b) Prinzipien der Organisation der activen Kasscn-Verwal- 
tung oder der Finanz-Vollziehung 1. e. S.

c) Prinzipien der Organisation der Finanzkontrolle.
Eine gewisse öffentlich-wirtschaftliche O rganisation kann voll­

kommen und allseitig zentralistisch organisiert sein. (Eine volkom - 
men und allseitig dezentralisierte Organisation ist logisch unm ög­
lich.) Aber sie kann auch K o m b i n a t i o n e n  v e r s c h i e d e n e r  
O r g a n i s a t i o n s s y s t e m e  — des Zentralisations- und des D ezen­
tralisationssystems sowie der Dezentralisationssysteme verschiede­
ner Grade — darstellen. Unter diesen K om binationen lassen sich 
zwei Arten unterscheiden:

1) horizontale oder extensive und
2) vertikale oder intensive oder komplementäre.
Die h o r i z o n t a l e  ( e x t e n s i v e )  K ombinationen sind solche, 

bei denen verschiedene Systeme zur Organisation (der Befriedigung 
oder Deckung) der verschiedenen öffentlichen Bedürfnisse oder des 
verschiedenen öffentlichen Aufwandes angewandt werden. Bei v e r t i ­
k a l e n  ( i n t e n s i v e n ,  k o m p l e m e n t ä r e n )  K om binationen wer­
den verschiedene Systeme zur Organisation verschiedener Seiten 
(oder verschiedener Aufgaben innerhalb einer und derselben Seite) 
(der Befriedigung oder Deckung) eines und desselben öffentlichen 
Bedürfnisses oder eines und desselben öffentlichen Aufwandes ange­
wendet. Während die horizontale K ombinationen prinzipiell u n b e­
grenzt möglich, sind die vertikale nur begrenzt durchführbar, d. h. 
nicht eine jede vertikale Kombination 1st logisch möglich oder fol­
gerichtig oder zweckrational.

Im folgenden werden die z e h n  A r t e n  d e r  t e r r i t o r i a l e n  
O r g a n i s a t i o n s p r i n z i p i e n  und - S y s t e m e n  d e r  ö f f e n t l i ­
c h e n  W i r t s c h a f t ,  die in dem vorgehenden Schem a angegeben  
sind, ausführlich untersucht, wobei der Erörterung der ersten G ruppe 
eine Klarlegung der Begriffe der Lokalisierung des öffentlichen A ufwan­
des und der der öffentlichen Bedürfnisse und der Erörterung der zw eiten 
Gruppe — eine solche der Begriffe der Lokalisierung der öffentlichen 
Bedarfsdeckungsquellen und der der öffentlich-finanziellen F onds 
(Mitteln) vorangeschickt wird.
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ния (управления), Территориально централизованно • (п .общегосу­
дарственном*, „государственном" порядке) и - децентрализованно - (в 
местном норндке) администрируемы« публично-финансовые средства. 
Территориальное финансовое самоуправление и территориальная 
финансово-исполнительная децентрализация без самоуправления, 
Территориальная финансово-исполнительная автокефалия и гетеро-
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