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РЕОРГАНИЗАЦИЯ НАЛОГОВОГО АППАРАТА СОВЕТСКОГО ГОСУДАРСТВА  

ПРИ ПЕРЕХОДЕ К НОВОЙ ЭКОНОМИЧЕСКОЙ ПОЛИТИКЕ 
 

Октябрьская революция 1917 г. кардинально изменила общественно-политическое и социальное устрой-
ство России. Для формирования и функционирования нового социалистического государства были необхо-
димы соответствующие институты и ведомства, в число которых входили структуры финансового управле-
ния. Среди них наибольшее значение имели налоговые органы, т.к. от их работы зависела наполняемость 
бюджета. Исследование реорганизации налогового аппарата при переходе от военного коммунизма к нэпу 
позволяет определить, насколько быстро правительство смогло создать эффективную систему по управле-
нию внутренними финансовыми потоками, а также выявить ключевые факторы этого процесса. 

При изучении вопроса использовались два основных вида источников. Первый – нормативные акты Со-
ветского государства: декреты и положения Совета народных комиссаров (СНК) и Всероссийского Цен-
трального Исполнительного Комитета (ВЦИК). Они составляли правовую основу осуществления как нэпа 
в целом, так и финансовой и налоговой политики в частности. К этому же типу источников следует отнести 
инструкции и циркуляры Народного комиссариата финансов (НКФ), определявшие конкретные меры по ра-
боте центральных и местных налоговых органов. Второй вид источников – работы теоретиков экономической 
науки и практиков финансовой политики, которые занимали руководящие посты и должности в финансовых 
и налоговых органах. В трудах Г. Я. Сокольникова, П. П. Гензеля, Н. Н. Крестинского, Н. А. Добросмыслова, 
Л. Л. Оболенского приведены обширные статистические материалы, личные оценки и характеристики иссле-
дуемого явления. Эти материалы опубликованы как отдельными изданиями, так и в виде статей в официаль-
ных печатных органах НКФ – журналах «Вестник финансов», «Известия Народного комиссариата финансов» 
(до 1922 г.) и «Финансовой газете», которые сосредоточены в фондах Российской национальной библиотеки. 

Вопрос о создании налогового аппарата Советского государства при переходе к нэпу в советской исто-
рической науке рассматривался, во-первых, при изучении общей финансовой политики – в монографиях  
Г. Л. Марьяхина «Налоговая система СССР» [9] и В. П. Дьяченко «История финансов СССР» [4]. Во-вторых, 
в исследованиях по истории создания советских государственных органов – трудах А. А. Нелидова «Исто-
рия государственных учреждений СССР. 1917-1936» [13], Т. П. Коржихиной «История и современная орга-
низация государственных учреждений СССР. 1917-1972» [7], М. П. Ирошникова «Создание Советского цен-
трального государственного аппарата» [6]. 

Современные российские исследователи интересуются, прежде всего, историческим значением периода 
нэпа в развитии нашей страны и в этом контексте анализируют финансовую политику: М. Н. Новиков «Исто-
рический опыт нэпа: идеи и реальность» [15], И. Б. Орлов «Новая экономическая политика: история, опыт, 
проблемы» [17], А. Е. Ненин «Совнарком и новая экономическая политика (1921-1923 гг.)» [14]. Зарубежные 
историки делают акцент на изучении социального [25] и политического [26] содержания нэпа, поэтому вопрос 
о создании налогового аппарата Советского государства они, как правило, также не рассматривают. 

В первые годы существования советской страны были подвергнуты реорганизации центральный и мест-
ный налоговые аппараты. На первом этапе (конец 1917 – начало 1921 г.) основной чертой, характеризующей 
мероприятия, предпринятые в отношении налоговой системы вообще и налоговых органов в частности, явля-
лась их направленность на упрощение системы налогов и аппарата их взимания. Главными причинами этого 
были обстоятельства военного времени – свертывание денежных и товарных отношений в условиях военного 
коммунизма и, как следствие, отмирание денежных налогов [16, с. 184; 24, с. 125-127]. Советская власть 
не ставила своей целью ликвидировать как саму налоговую систему, так и органы их взимания. Совсем 
наоборот, согласно декрету СНК от 24 ноября 1917 г. правительство продолжало взимать налоги, введенные 
царским и Временным правительствами [20, с. 87]. 
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Первоначально структура центральных и местных налоговых органов представляла собой параллельно дей-
ствующие прежние (губернские и уездные казенные палаты и акцизные управления), а также вновь созданные 
при местных исполнительных комитетах финансовые отделы для заведования делами местного обложения  
[13, с. 606-607]. В системе Народного комиссариата финансов продолжали работу центральные налоговые 
учреждения: Департамент окладных сборов (по прямым налогам) и Главное управление неокладных сборов 
(по косвенным налогам). Упразднение старых и создание новых органов взимания началось в 1919 г. Заведование 
налоговым делом на местах было сосредоточено в губернских финансовых отделах и подотделах прямых нало-
гов и пошлин, косвенных налогов, а также в уездном финансовом отделе – его налоговом подотделе [12, с. 10]. 

Этапом возрождения денежной налоговой системы и восстановления налогового аппарата можно счи-
тать 1921 г. Именно тогда сложились принципы организации и функционирования налоговых органов, ко-
торые просуществовали на протяжении всего нэпа. Необходимость возобновления налогообложения стала 
закономерным результатом осуществления и проведения основных линий нэпа, поскольку правительство 
восстанавливало деятельность частных производств и промыслов, свободу торговли, платность отпускае-
мых продуктов и оказываемых услуг [1, с. 8]. 

Одной из своих первых и главных задач советское правительство считало необходимость укрепления де-
нежной системы. Объем денежной массы, выпущенной в обращение в годы Гражданской войны, достиг не-
вероятных размеров в результате постоянных эмиссий [23, с. 203]. Все эти деньги теряли ценность, не бу-
дучи востребованными советским государством из-за отсутствия потребительских отношений между ним 
и населением. Восстановление денежных налогов рассматривалось правительством, во-первых, как одно 
из средств обратного прилива денежной массы в руки государства и, во-вторых, как наиболее доступный 
в сложившихся обстоятельствах источник государственных доходов [2; 5, с. 2]. 

Главным обстоятельством, затруднявшим эффективное обложение и взимание налогов, была практиче-
ски полная остановка деятельности как центрального, так и местного налоговых аппаратов накануне самого 
перехода к новой экономической политике. Последним шагом в этом направлении стал циркуляр Централь-
ного налогового управления от 9 февраля 1921 г. о приостановлении взимания налогов, которым работники 
налоговых управлений губернских финотделов и налоговых подотделов уездных финотделов по прямым 
налогам переводились в другие подразделения финансовых отделов: «Наличный состав сотрудников их 
должен быть временно используем для других работ, однако, в пределах ведения финансовых отделов, без пе-
ревода в другие отделы исполкомов» [21, с. 63]. 

Первым мероприятием советской власти в налоговой сфере после объявления перехода к нэпу стал пере-
ход от распределительной системы продовольственной разверстки к налоговым ставкам. Одновременно 
с построением налоговой системы, отвечающей потребностям новой экономической политики, руководство 
страны приступило к реформированию центрального и местного налоговых аппаратов, способных выпол-
нять возлагавшиеся на них обязанности по взиманию вновь вводимых налогов. 

Исчисление и взимание продовольственного налога потребовало особых органов, так как специфика этого 
неденежного натурального налога не позволяла заниматься этим прежним налоговым органам. 19 мая 1921 г. 
Совет народных комиссаров утвердил «Положение о налоговой инспекции Народного комиссариата про-
довольствия»: «Ввиду возложения на Наркомпрод новых задач по взиманию продовольственных и сырье-
вых налогов, Военный Отдел Управления Заготовок Наркомпрода и соответствующие подотделы его мест-
ных продовольственных органов реорганизуются в Инспекторский Отдел и соответствующие отделы 
на местах» [10, с. 26]. Инспекторский Отдел и соответствующие подотделы местных продорганов делились 
на подотделы (на местах – отделения): контрольно-налоговый, административный и канцелярию. 

Для контроля за взиманием продовольственных и сырьевых налогов учреждались должности старших 
инспекторов, в подчинении которых находился штат разъездных налоговых инспекторов. Таким образом, 
исчислением и взиманием первого налога нэпа в силу его натурального характера занимались отнюдь не ор-
ганы финансового ведомства, а те учреждения, в компетенцию которых входило заведование продоволь-
ственными делами и политикой государства. Непосредственное формирование налогового аппарата нача-
лось летом 1921 г., когда окончательно определился переход к новой экономической политике [8, с. 1]. 

Первым налоговым законом в сфере торгово-промышленной деятельности стал декрет ВЦИК  
от 26 июля 1921 г. о промысловом налоге [21, с. 175]. Обложение налогом и наблюдение за его взиманием 
на местах было возложено на губернские финансовые отделы, в ведении которых учреждались должности 
финансовых инспекторов. Для содействия последним в каждом уезде, городе, районе и волости образовыва-
лись налоговые комиссии, члены которых (в количестве от двух до пяти) избирались исполкомами из числа 
плательщиков промышленного налога. Вопросы назначения и увольнения финансовых инспекторов, фор-
мирования налоговых комиссий и особенности их деятельности определялись правилами и инструкциями, 
изданными Народным комиссариатом финансов. 

Что касается самих губернских финансовых отделов (губфинотделов), уполномоченных государственной 
властью ведать местным исчислением и взиманием налогов, то к обозначенному периоду времени они име-
ли следующий вид. В своем составе губфинотдел имел приходно-расходную кассу и управления: бюджетно-
расчетное, управление делами, налоговое управление. Последнее, в свою очередь, разделялось на подотде-
лы: прямых налогов, местного бюджета, учета доходов и сборов, косвенных налогов. При подотделе прямых 
налогов действовала финансовая инспекция, а при подотделе косвенных налогов – инспекция по коснало-
гам. Уездный финансовый отдел строился по упрощенному типу, разделялся на подотделы: бюджетно-
расчетный, уездную приходно-расходную кассу и канцелярию [11, с. 21]. 

Возвращаясь к декрету о промысловом налоге от 26 июля 1921 г., точнее к правилам и инструкциям о его 
применении, прежде всего, следует отметить создание налоговых комиссий в помощь финансовым отделам, 
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т.е. структур, ранее не имевших места в практике государственного налогообложения. Первоначально 
функции и самих финотделов, и налоговых комиссий заключались в проведении подготовительных меро-
приятий по введению налога, который, к слову, вводился на тот момент в весьма упрощенном варианте, 
так как условия реальной действительности осложняли его осуществление. Основной причиной, не позволив-
шей ввести промысловый налог в полном виде, была дезорганизация местных налоговых органов из-за острой 
нехватки квалифицированных специалистов. 

По поводу налоговых работников были даны разъяснения в специальной инструкции Наркомфина  
от 3 сентября 1921 г., согласно которой финансовые инспекторы назначались губернскими финотделами 
взамен упраздненных должностей податных инструкторов, находившихся прежде под начальством уездных 
финотделов. С учреждением должности финансового инспектора исчисление налогов сосредоточивалось 
в руках последнего, являвшегося агентом губфинотдела и действовавшего под его непосредственным руко-
водством и наблюдением [22, с. 58]. 

Финансовые инспекторы состояли при налоговой части губфинотдела и распределялись для постоянной 
работы по определенным районам. На эти должности назначались, во-первых, лица, имевшие служебный 
стаж в качестве податных инструкторов и их помощников и, во-вторых, выдержавшие испытания при кол-
легиях губфинотделов на должность податных инструкторов по программе, утвержденной Наркомфином, 
и уже фактически занимавшие эти должности. 

Инструкцией от 3 сентября 1921 г. центральное налоговое учреждение для исчисления уравнительного 
сбора – составной части промыслового налога – предписывало организацию районных налоговых комиссий 
в каждом районе, где был введен такой сбор. Члены районных налоговых комиссий в количестве пяти чело-
век избирались местными исполкомами из числа плательщиков налога. Списки кандидатов составлялись 
финансовым инспектором, под председательством которого эти комиссии и состояли. 

Согласно циркуляру Налоговой части Наркомфина от 30 сентября 1921 г., кроме районных налоговых 
комиссий в каждом городском поселении при необходимости могли быть учреждены еще и местные нало-
говые комиссии. В их обязанности входили поверка правильности выборки патентов (в сотрудничестве 
с финансовым инспектором или самостоятельно) и сбор сведений, необходимых для обложения уравни-
тельным сбором торговых, промышленных предприятий и личных промысловых занятий [Там же, с. 66]. 

Таким образом, главным и важнейшим результатом приведенных инструкций и положений стало создание 
органов и учреждений, ответственных за обложение и взимание одного из основных налогов – промыслового. 

Возрождавшаяся финансовая система и налоговая деятельность потребовали создания новых отделов и под-
разделений в структуре главного государственного финансового учреждения. Одновременно с изданием декре-
та о промысловом налоге 26 июля 1921 г. ВЦИКом было утверждено и новое положение о Народном комисса-
риате финансов, среди основных функций которого выделялось регулирование налоговой системы. В структуре 
Наркомфина были выделены следующие подразделения: организационно-налоговое управление, управление 
делами, сметно-бюджетное управление, управление фабриками заготовления государственных знаков (Гознак), 
счетно-операционное управление, Государственное хранилище ценностей РСФСР (Гохран) [22, с. 185]. 

Организационно-налоговое управление, где сосредоточивалась вся руководящая деятельность по вопро-
сам финансовой и налоговой политики, в своем составе имело отделы: общих вопросов, организационно-
инструкторский, налоговую часть. Отдел общих вопросов ведал разработкой вопросов финансовой полити-
ки и издательской деятельностью Народного комиссариата финансов. В его состав входил Институт эконо-
мических исследований. Организационно-инструкторский отдел отвечал за организацию, информацию, ин-
структирование и обследование учреждений Наркомфина. Налоговая часть непосредственно работала по во-
просам налогов и налоговой политики. Как видно, данное положение еще не предусматривало разделения 
функций в сфере осуществления налоговой политики, так как все дело заведования ею поручалось налого-
вой части без разделения на подотделы. 

С марта 1922 г. число управлений Наркомфина было увеличено до девяти: административное, бюджет-
ное, валютное, управление налогами и государственными доходами, управление фабриками государственных 
знаков, Государственное хранилище ценностей, Главное управление государственным страхованием, Госу-
дарственный банк, финансово-экономическое бюро. 

Управление налогами и государственными доходами имело теперь более дробную структуру и состояло 
из отделов: учета государственных доходов, прямых налогов и пошлин, косвенных налогов и сборов, мест-
ных сборов, общего отдела. Каждый из вновь образованных отделов ведал определенным кругом налоговых 
вопросов. Так, в ведении отдела прямых налогов и пошлин состояли все прямые государственные налоги 
и пошлины, руководство взиманием этих сборов, инструктирование и ревизия местных налоговых органов, 
участие в организации и укомплектовании личным составом местного аппарата взимания. 

Дальнейшее развитие налоговой системы пошло по линии восстановления косвенного обложения. Цир-
куляр Налоговой части Организационно-налогового управления Наркомфина и ВСНХ от 22 августа 1921 г. 
предписывал губернским финансовым отделам в срочном порядке приступить к организации подотделов 
косвенных налогов. В качестве работников этих подотделов было рекомендовано использовать личный со-
став бывших акцизных управлений, к тому времени задействованный на службе в губернских советах 
народного хозяйства [22, с. 191]. 

О выделении заведования акцизным обложением в отдельный подотдел центрального финансового ве-
домства сообщал циркуляр Налоговой части Организационно-налогового управления НКФ от 5 сентяб-
ря 1921 г. В составе Налоговой части была создана Секция косвенных налогов, позднее преобразованная 
в отдел косвенных налогов и сборов [Там же, с. 187]. 
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Существенным препятствием на пути к нормальному функционированию вновь организуемого налого-
вого аппарата был недостаток в личном составе его служащих – как в количественном, так и в качественном 
отношении. К началу нэпа часть сотрудников налогового аппарата трудилась в органах Народного комисса-
риата продовольствия, часть – в советах народного хозяйства. Действуя путем принудительной мобилиза-
ции, советскому руководству удалось вернуть некоторых работников в аппарат взимания. С этой целью бы-
ли изданы декреты от 19 сентября 1921 г. о возвращении к работе по специальности работников налогового 
дела и от 18 января 1922 г., касавшийся специалистов акцизного обложения [Там же, с. 209]. 

И тем не менее недостаток работников налоговых органов в 1921-1922 гг. достигал 50% [3, с. 3].  
Так, к 1 октября 1922 г. в налоговом аппарате Наркомфина насчитывался 10 131 работник, что составляло 
лишь 63,3% предписанного штата. Незначительным был и процент членов партии, работавших в налоговых 
органах: в 1922 г. – 4,2%. К 1923 г. эти показатели увеличились: общее количество налоговых работников 
выросло втрое, достигнув 30 758 человек, что по отношению к штатам составляло 92,8%, а численность пар-
тийных работников поднялась до 15,2% всего наличного состава [18, с. 31-32]. 

В целом задача, для разрешения которой советское правительство и центральное финансовое ведомство 
предпринимало все возможные меры, была решена в течение первых двух лет нэпа – государство имело 
практически заново сформированный налоговый аппарат в лице центральных и местных учреждений взима-
ния, призванный стать обязательной составной частью целого государственного механизма. 
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