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МЛ. ЮРОЧКИН

НОРМОТВОРЧЕСКАЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ ГОРОДСКИХ ДУМ РОССИЙСКОЙ 
ИМПЕРИИ ВО ВТОРОЙ ПОЛОВИНЕ XIX в.

Реформы 60-х гг. XIX в. затронули все стороны российской жизни и 
должны были повлечь за собой реорганизацию старой административной 
системы управления. Верховная власть убеждалась в необходимости пере­
дачи части государственных функций местным органам. В этот период в 
России постепенно закладываются правовые основы института местного 
самоуправления, введению которого предшествовали годы интенсивного 
изучения, анализа, обобщения собственного и зарубежного исторического 
опыта. В 60-х гг. XIX в. в российской юридической науке получила развитие 
«общественно-хозяйственная» концепция самоуправления, согласно кото­
рой местные сообщества должны были иметь право самостоятельно ведать 
своими хозяйственными и общественными делами, обладая достаточно 
широкими полномочиями, в то время как за правительственными органами 
оставалось ведение государственных дел.

В то же время получила широкое распространение и государственная 
теория самоуправления, которая во многом послужила основой проведения 
изменений в городском и земском самоуправлении. Основные положения 
были сформулированы Л. Штейном, Р. Гнейстом и развиты в России 
А. Градовским, Н. Лазаревским, В. Безобразовым и другими учеными, рас­
сматривающими местное самоуправление не самостоятельно, а как звенья 
единой государственной системы. Они утверждали, что признание органов 
самоуправления государственными учреждениями, а дела, которые они ве­
дут, -  государственными, еще не влечет за собой полного подчинения са­
моуправления воле государств.

По предложению Министерства внутренних дел в 1862 г. началась под­
готовка городской реформы; создаются 509 комиссий, по итогам работы ко­
торых в 1864 г. был составлен первый проект городового положения. В по­
следующем многие положения проекта уточнялись и дополнялись, и лишь 
третий вариант, изданный 16 июня 1870 г., получил силу закона1.
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Проводимая на основе этого закона городская реформа 1870 г. имела 
прогрессивный характер. В положении впервые законодательно закрепля­
лось право общественных городских органов управления самостоятельно 
вести городское хозяйство и решать местные дела. Городская дума явля­
лась распорядительным органом городского общественного управления. 
Исполнительным органом стала городская управа, председатель которой 
был одновременно и городским головой.

Право голоса на выборах в органы городского самоуправления получили 
независимо от сословия горожане, состоявшие в российском подданстве, 
достигшие 25 лет, владевшие в пределах города недвижимой собственно­
стью, облагаемой налогом, или содержащие торгово-промышленные заве­
дения по купеческому свидетельству, а также лица, которые проживали в 
городе не менее двух лет и платили в его пользу установленные торгово­
промышленные сборы и налоги. Существенным недостатком городового 
положения 1870 г. явилось заимствование прусской трехразрядной избира­
тельной системы. Отметим, что закон в значительной степени ограничивал 
деятельность органов городского самоуправления в вопросах бюджетного 
права, выборности, распорядительных функций городских дум.

Городские думы не имели полной свободы в формировании бюджета, 
который складывался из налогов с недвижимости, доходов от эксплуатации 
городского имущества, клеймения весов и мер, проведения аукционов, а 
также отчислений из государственной казны. Расходная его часть была 
разделена на «обязательные» и «необязательные» затраты. К обязатель­
ным были отнесены: содержание городского управления, полиции, пожар­
ных команд, улиц, площадей, мостов, общественных зданий и памятников, 
отопление и освещение тюрем, воинский постой и др. (ст. 39). Оставшаяся 
часть денежных средств использовалась на «необязательные» расходы.

Отметим, что городская реформа (так же как и другие российские буржу­
азные реформы) дошла до «окраин» России, каковой являлась и Беларусь, 
значительно позже. Ее введение в западных губерниях Российской империи 
было отодвинуто на пять лет по политическим соображениям, прежде всего 
в связи с «польским вопросом» и преобладанием еврейского населения в 
городах и местечках западных губерний2.

Городовое положение 1870 г. предоставило органам городского общест­
венного управления право издавать обязательные для жителей постанов­
ления3, однако этому предшествовала длительная предварительная дис­
куссия в российских государственных органах4. Составители проекта при­
шли к мнению, «что только на местах может быть определено согласно об­
стоятельствам места и времени, каким образом должны быть в каждом го­
роде устроены и содержимы улицы и тротуары, какой должен быть распо­
рядок на рынках и ярмарках, какие должны приниматься меры для преду­
преждения пожаров, скотских падежей, охранения народного здравия, без­
вредности съестных припасов и чистоты воздуха»5.

Городским думам предоставлялось право издавать обязательные поста­
новления по следующим вопросам:

а) о порядке содержания в исправности и чистоте улиц, площадей, мос­
товых, тротуаров, мостов и гатей, а также сточных труб, каналов, прудов, 
колодцев, канав и естественных протоков, не исключая и тех, которые на­
ходятся на землях, принадлежащих частным лицам, учреждениям и ведом­
ствам;

б) о мерах к охранению целости и чистоты и к ограждению от поврежде­
ний принадлежащих городу общественных сооружений и памятников, а 
равно садов, бульваров и других общественных мест;

в) об устройстве пристаней, переправ и перевозов, а также конно-желез­
ных и иных усовершенствованных путей, о порядке их содержания и поль­
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зования ими, о производстве извозного промысла, о городских омнибусах и 
других общественных экипажах;

г) о чистоте дворов, об устройстве и чистоте помойных ям и отхожих 
мест;

д) об устройстве и порядке содержания боен и пользования ими;
е) о мерах к соблюдению чистоты в помещениях для продажи съестных 

припасов и напитков и к обеспечению безвредности оных;
ж) о мерах предосторожности против порчи воды;
з) о внутреннем распорядке на ярмарках, рынках и базарах;
и) об устройстве кровель и об устройстве, чистке и осмотре домовых 

труб и печей и вообще о мерах предосторожности против пожаров;
к) о местах, где не допускаются склады дров, сена, соломы, масла, спир­

та и других легковоспламеняющихся веществ, и о порядке хранения этих 
веществ;

л) о мерах предупреждения и прекращения заразительных, повальных и 
местных болезней, а равно скотских падежей;

м) о принятии для хранения благочиния и порядка в публичных местах 
мер, сопряженных с расходами или ограничениями в производстве, торгов­
ле и промыслах6.

Данный законодательный акт, определив перечень вопросов, по которым 
издаются постановления, указал, что они ни в чем не должны противоре­
чить существующим законам. Городская управа до утверждения обязатель­
ных постановлений думой передавала их на рассмотрение начальника ме­
стного полицейского управления, который давал свое заключение, одно­
временно он имел право самостоятельно предоставить городской думе 
свой проект постановлений. В том случае, если он не удовлетворял одну из 
сторон, то данный вопрос рассматривался в порядке, определенном зако­
нодательным актом (ст. 11). Полиции было поручено наблюдать за точным 
исполнением обязательных постановлений городской думы.

Постановления, утвержденные городской думой, передавались на рас­
смотрение губернатора, который в случае их соответствия законодательст­
ву давал распоряжение об опубликовании актов в губернских ведомостях. 
Если же губернатор находил, что по каким-либо вопросам постановление не 
может приниматься думой, то передавал его на рассмотрение губернского 
по городским делам присутствия. Городские думы белорусских губерний в 
своей деятельности руководствовались данным положением и, помимо 
опубликования отдельных актов, издавали сборники обязательных поста­
новлений7.

Архивные материалы свидетельствуют о том, что инициаторами издания 
обязательных постановлений выступали городские думы, начальники мест­
ных полицейских управлений и представители других ведомств. Витебской 
городской думой в 1895 г. были приняты обязательные постановления «О 
порядке расклеивания в Витебске объявлений, афиш и тому подобного». 
Витебский полицмейстер в 1895 г. вошел с предложением в городскую думу 
об издании обязательных постановлений «О продаже и хранении освети­
тельного минерального масла и керосина»8. При участии санитарного врача 
Витебска в 1898 г. был составлен и внесен в городскую думу проект «Обя­
зательных правил для хлебопекарен»9. В 1900 г. городская дума издала по­
становления «О мерах против пожаров в театрах и цирках в г. Витебске», 
«О порядке езды в г. Витебске на велосипедах и автоматических экипа­
жах»10. По согласованию с Министерством путей сообщения в 1901 г. были 
изданы обязательные правила «Об извозном промысле в г. Витебске»11. По 
предложению распорядительного Совета первой льняной выставки в 
г. Пскове городскими думами были изданы обязательные постановления 
«Об упорядочении торговли льном» в 1911 г.12 C целью предупреждения
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распространения эпизоотических болезней рогатого скота Могилевской го­
родской думой в 1878 г. были изданы обязательные постановления «О ме­
рах к предупреждению распространения падежа скота». В 1899 г. этой же 
думой принимаются обязательные постановления «Об убое скота», в 
1903 г. -  «Обязательные постановления по санитарной части»13.

Минской городской думой в 1907 г. были изданы обязательные поста­
новления, которые определяли: порядок содержания в исправности улиц, 
площадей, мостовых, тротуаров и общественных садов; порядок содержа­
ния и пользования конно-железной дорогой; санитарные меры в помещени­
ях для продажи съестных припасов; устройство и порядок содержания в са­
нитарном отношении фабричных и ремесленных заведений, бань и боен; 
меры против порчи воды; по безопасности домашних животных; порядок 
извозного промысла и тип извозчичьих экипажей; внутренний распорядок на 
ярмарках, рынках и базарах Минска; отдых служащих в торгово-промыш­
ленных заведениях, на складах и в конторах г. Минска14. Когда же губерна­
тор или губернское по городским делам присутствие входили с предложе­
нием о внесении изменений и дополнений в обязательные постановления 
думы, она их рассматривала и передавала после этого на утверждение в 
соответствии с установленным в законодательстве порядком15. Городские 
думы при разработке проектов обязательных постановлений создавали 
специальные комиссии по их подготовке16.

Новое городовое положение 1892 г. незначительно увеличило перечень 
вопросов, по которым издавались обязательные постановления городских 
дум, связанные с необходимостью более четкой регламентации городской 
жизни, с одной стороны, и активизацией экономического развития города -  
с другой. Порядок рассмотрения и издания постановлений оставался преж­
ним, за исключением того, что в каждом из них должен был указываться 
срок, с которого они вступают в силу. Причем этот срок мог быть менее двух 
недель со времени объявления постановления17.

Правительствующий Сенат России рассматривал обязательные поста­
новления лишь на предмет законности и давал разъяснения по различным 
вопросам, регламентирующим городскую жизнь. Так, 17 сентября 1891 г. 
правительствующий Сенат рассмотрел жалобу домовладельца Руфина 
Лихтермана на постановление Минского губернского по городским делам 
присутствия по изданным Минской городской думой обязательным поста­
новлениям «Об ассенизации города Минска». Сенат разъяснил, что в соот­
ветствии со ст. 103 Городового положения постановления городского обще­
ственного управления не могут быть обжалованы отдельными жителями, 
поскольку дума представляет интересы всего городского общества (ст. 54). 
Было указано, что городские думы имеют право издавать обязательные по­
становления, но они не должны противоречить действующему законода­
тельству, а данное постановление нарушает права граждан о свободе заня­
тия промыслами. В соответствии с этим Сенат определил: жалобу Руфина 
Лихтермана не рассматривать18.

5 марта 1891 г. Сенат рассмотрел жалобу минского городского головы на 
постановление Минского губернского по городским делам присутствия, ко­
торое отменило п. 6 обязательных постановлений Минской городской думы 
«О торговле с возов на Троицкой площади», в соответствии с которыми был 
установлен сбор с возов в виде налога для содержания в чистоте Троицкой 
площади. Сенат на своем заседании подтвердил, что городским думам не 
предоставлено право при издании обязательных постановлений устанавли­
вать какие-либо дополнительные сборы на покрытие расходов. Исходя из 
этого, Сенат оставил жалобу без рассмотрения''.

Таким образом, обязательные постановления городских дум были огра­
ничены общественно-хозяйственными рамками. Думы не обладали реаль­
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ной властью по контролю за их исполнением. В целом сама деятельность 
городских дум находилась под строгим надзором государственных органов. 
Городские думы не имели права самостоятельного издания обязательных 
постановлений. Они могли только обращаться в суды для принудительного 
исполнения постановлений в порядке, определенном законодательством.
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