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ЗА ГА Л ЬН А  ХА РАКТЕРИ СТИКА  РОБОТИ

Актуальність теми дослідження. В умовах будівництва 
сучасної української державності, всебічного реформування 
державного і суспільного життя України важливе місце по­
сідають проблеми місцевого самоврядування. Науково-прак­
тична конференція, організована у 1995 р. Верховною Радою 
України, прийшла до висновку, що визначення структури 
порядку формування і статусу органів місцевого самовряду­
вання, їх співвідношення з системою органів державної ви­
конавчої влади є найскладнішою проблемою конституційно­
го рівня і потребує наукового обгрунтування1.

За  останні роки в чинне законодавство України неодно­
разово вносилися різні зміни з метою створення ефективної 
системи самоврядування. Але заходи, що застосовувалися, 
не завж ди давали бажаний результат. Обговорення в науко­
вих колах, політиками, практичними працівниками проектів 
нових законів з даного питання засвідчило наявність різних 
поглядів на сутність і роль місцевого самоврядування, його 
взаємовідношення з органами державної виконавчої влади. 
Висловлюються навіть думки щодо передчасності впровад­
ження принципу місцевого самоврядування в сучасних умо­
вах. У зв ’язку з цим виникає потреба глибокого вивчення 
даної проблеми, і провадити це доцільно з урахуванням по­
переднього досвіду.

Досить широкий розвиток самоврядування отримало в 
результаті реформ 60-х — початку 70-х років XIX ст., запро­
ваджених в Україні, що входила до складу Російської імпе­
рії, яка вступила на шлях буржуазних реформ суспільного 
і державного ладу. До числа великих перетворень належить

')  Див.: П роблеми реф орм уванн я держ авно ї влади: конституцій­
ні та уп равлін ськ і аспекти  / /  Голос У країни , — 1995. — № 7 2 .
— С. 7.
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міська реформа 1870 p., яка була складовою частішою про­
цесу перебудови на буржуазний лад  системи місцевого само­
врядування. Знання історії міського самоврядування в У краї­
ні може сприяти пошукові оптимальних шляхів розв’язання 
також і проблем сьогодення. Цим значною мірою визнача­
ється актуальність даного дисертаційного дослідження.

Ступінь наукової дослідженності проблеми. У дорево­
люційній історичній та історико-правовій науці розроблялись 
питання, що стосувались підготовки міської реформи 1870 р. 
та її причин. У цьому зв’язку слід особливо виділити роботи
І. І. Дитятіна. Зміст міської реформи, а також питання прак­
тичної діяльності органів самоврядування з різним ступенем 
повноти розглядались у роботах В. М. Гессена, Ф. О. Д ан и ­
лова, Г. А. Джаншиєва, М. О. Корфа, О. Г. Михайловсько- 
го, К. О. Пажитнова, В. І. Пічети, Д. Д. Семенова, Г. І. Ш рей­
дера та ін.

У радянський період проблеми дореформеного міста дос­
ліджувались П. Г. Риндзюнським. Питання про підготовку 
міської реформи в Росії вивчалось М. О. Горловським. На 
прикладі окремих міст Росії та її регіонів проблеми рефор 
ми досліджували Н. М. Байдакова, М. С. Каржанський, М. Г. 
Кирюхін, Е. О. Павлюченко, Л. Ф. Писарькова, М. І. Черниш, 
М. М. Шумілов та ін. У 1984 р. надруковано глибоке дослід­
ження В. А. Нардової «Міське самоврядування в Росії у 60-х
— початку 90-х років XIX ст.: Урядова політика». Але в ро­
ботах цих авторів нерідко переважав тенденційний підхід до 
вивчення даної проблеми, що пояснюється насамперед пану­
ванням в історичній науці цього періоду марксистсько-ленін 
ської методології. З урахуванням зазначеного сьогодні акту­
альним є об’єктивне, неупереджене висвітлення даної проб­
леми і з ’ясування дійсної ролі міського самоврядування. С а ­
ме це автор і намагався здійснити в дисертації на прикладі 
України.

Стосовно до України проблема міської реформи ще не 
була предметом спеціального дослідження. У той же час це 
питаний становить значний науковий інтерес, оскільки в по­
літиці царського уряду відносно цього регіону Російської 
імперії існувала певна специфіка, пов’язана, зокрема, з полі­
тичним становищем західного краго і національннм складом 
міського населення.1
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У наявній літературі в тій чи Іншій мірі висвітлювались 
лише питання про окремі міста України та окремі сторони 
міської реформи. Наприклад,  у дослідженнях дорадянського 
періоду питанням міського самоврядування в Харкові при­
свячені роботи Д. І. Баталія ,  Д. П. Міллера,  М. В. Петрова. 
Надрукований ряд робіт, виступів, спогадів діячів міського 
самоврядування України (В. Даиенка,  М. Ранненкампфа,  
J. Фесенка, В. Хнжнякова та ін.).

У роботах таких видатних дослідників історії України, 
як В. Б. Антонович, М. М. Аркас,  М. С. Грушевський, Д. !. 
Дорошенко, М. П. Драгоманов,  О. Я. Єфименко, М. І. Кос­
томаров, І. ГІ. Крии’якевич, П. Д. Полонська-Василенко га 
ін., мета вивчення міської реформи 1870 р. спеціально не 
ставилася.  Тому це питання в їх роботах висвітлювалось ду­
же  коротко або не порушувалось зовсім,

У радянський період деякі питання міського самовряду­
вання та його діяльності в Україні знайшли певне в ідобра­
ження в різних виданнях, присвячених історії окремих міст, 
а також у 26-томній «Історії міст і сіл Української  РСР».  У 
підручниках з історії України, історії держави і права Ук­
раїни, різних виданнях «Історії Української РСР» питання 
міської реформи 1870 р. висвітлені стисло і в основному з 
точки зору аналізу нового закону; конкретний же  фактичний 
матеріал,  який стосується України, у них відсутній. При цьо­
му в зазначених виданнях є деякі неточності у висвітленні 
даного питання.

Саме відсутністю глибоких розробок проблем міської ре­
форми в Україні зумовлені вибір теми дослідження і наукова 
новизна дисертації.  Реферована робота є першим в історико- 
правовій літературі спеціальним комплексним дослідженням 
проблем міського самоврядування в Україні за реформою 
1870 року. У ній не тільки поданий аналіз законодавства,  що 
регулювало міське самоврядування з 1870 до 1892 p. ,  але й 
висвітлений процес практичної реалізації  міської реформи в 
масштабі усієї України та її специфіка в окремих регіонах. 
На конкретно-історичному матеріалі  розглянуто співвідно­
шення закону та реальної  практики ного застосування.

Об’єктом дослідження є міське самоврядування у 70-х— 
на початку 90-х років XIX ст. в тій частині України, яка в
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той час входила до складу Російської імперії, а безпосеред­
нім предметом — законодавство з даного питання і практи­
ка його застосування, різні соціально-політичні чинники, які 
впливали на діяльність міського самоврядування.

З урахуванням актуальності, наукового і практичного 
значення проблеми метою дослідження є комплексне вивчен­
ня міського самоврядування та його особливостей в Україні 
за реформою 1870 р. Д ля  досягнення цієї мети поставлені 
завдання вивчити специфіку процесу уведення в дію Місько­
го положення 1870 р. в Україні, проаналізувати практику 
формування органів міського самоврядування, своєрідність 
їх соціального складу, організацію діяльності органів само­
врядування, їх стосунки між собою і з урядовими органами, 
механізм нагляду за громадським управлінням та його спе­
цифіку в Україні. Крім того, поставлено завдання проаналі­
зувати фінансовий стан, основні напрямки і результати д іяль­
ності самоврядування в Україні.

Методологічною основою дослідження є діалектико-ма- 
теріалістичний метод пізнання. Використовувалися також 
спеціальні наукові методи дослідження: історичний, логіч-‘ 
ний, порівняльно-правовий, статистичний, системний.

Розв’язання поставлених в дисертації завдань виклика­
ло потребу залучення широкого кола різних джерел: законо­
давчих актів, надрукованих та архівних матеріалів.

Законодавчу основу дослідження становлять Міське по­
ложення 1870 р. та інші нормативні акти, які прилягають до 
нього і опубліковані у «Повному зібранні законів Російської 
імперії», «Зводі законів Російської імперії», збірниках цир­
кулярів і розпоряджень міністерства внутрішніх справ. В и­
користовувались також офіційні та неофіційні видання М ісь­
кого положення з коментарями і роз’ясненнями.

Цінним джерелом є опубліковані в 1877— 1884 p .p .  ш ес­
титомні «Матеріали, що стосуються нового громадського 
устрою у містах імперії», у п’ятому томі яких зібрано мате­
ріали підготовки міської реформи на Правобережній Украї­
ні. Значний інтерес становлять матеріали проведених на по­
чатку 80-х років сенаторських ревізій Київсь­
кої та Чернігівської губерній, у ході яких вивчалась д іяль­
ність міського самоврядування. Використовувались різні ста -
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тистичн'і збірники і довідкова література, де є відомості про 
населення і бюджети міст України («Статистичний літопис 
Російської імперії», «Статистика Російської імперії», «Зв і­
ти про грошовий обіг міських кас»), а також  П а м ’ятні книж­
ки та календарі, т о  видавалися в різних губерніях України. 
Д ля  аналізу практичної діяльності органів самоврядування 
важливе значення мають журнали міських дум і огляди 
діяльності міського громадського управління, що публікува­
лися.

Проте, незважаючи на важливість опублікованих д ж е­
рел, тільки на їх основі неможливо всебічно вивчити проб­
леми міського самоврядування в Україні. У зв ’язку з цим 
більша частіша дисертації та її  висновків зроблена на під­
ставі вивчення архівних матеріалів. У роботі використані 
матеріали Центрального державного історичного архіву У к­
раїни в Києві, Центрального державного історичного архіву 
Росії в Санкт-Петербурзі, Д ержавних архівів Дніпропет­
ровської та Донецької областей. З а  темою дослідження най­
повнішими є матеріали Ц Д ІА  Росії, де зберігаються доку­
менти про підготовку і реалізацію міської реформи у всіх 
дев’яти губерніях України. Узагальнення архівних матеріа 
лів про міські вибори дало змогу одержати загальні відомо­
сті щодо складу виборців і органів міського самоврядування 
в Україні в різні періоди. Є багато матеріалів, які характе­
ризують практичну діяльність органів самоврядування та їх 
взаємовідношення з урядовою владою. Особливий інтерес 
викликають різні секретні та інші документи, які розкри­
вають механізм урядового нагляду за діяльністю самовря­
дування. Більшість використаних архівних документів упер­
ше запроваджуються в науковий обіг.

На захист виносяться такі висновки і положення дисер­
тації, які е новими або мають елементи новизни:

— Встановлено, що на більшій частині України, як і в 
інших частинах Російської імперії, урядова влада прагнула' 
здійснити міську реформу 1870 р. у иайкоротший термін, не 
враховуючи у ряді випадків навіть баж ання городян. Прото, 
на Правобережній Україні внаслідок її особливого політич­
ного становища, навпаки, було поставлене завдання посту­
пового реформування міського управління; при цьому стави­
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лась мета уніфікувания його з міським громадським управ ­
лінням центральних губерній імперії. А у власницьких міс­
тах Правобережної  України реформа взагалі  не здійснюва­
лась.

— Уперше узагальнено і проаналізовано архівні матеріа­
ли, які характеризують міську виборчу систему в Україні за 
реформою 1870 р. Здійснений поглиблений аналіз виборчих 
прав городян і наявних їх трактувань,  що розширюють або 
звужують ці права. Встановлено, що 'внаслідок реформи ви­
борчі права в Україні одержала лише приблизно десята час­
тина городян у віці за 18 років.

— Визначено специфіку соціального складу органів 
міського самоврядування в Україні.  Встановлено, що' на по­
чатковому етапі реформи найчнсельнішим елементом в орга­
нах міського самоврядування було купецтво. Проте, на в ід­
міну від центральної Росії, його питома вага в цих органах 
поступово скорочувалася,  і на 1880 р. головним елементом в 
міських думах стали міщани, а в управах і серед міських го­
лів — дворяни.

— Вивчення архівних матеріалів показало,  що серед ви­
борців і в міських думах в ідбувалась боротьба різних угрупо­
вань, справа доходила до підкупів і застосування насильст­
ва, Багато виборців і гласних знаходились у матеріальній 
залежності від заможних торгово-промисловців, тому само­
врядування нерідко перетворювалось у фікцію. В той ж е  час 
встановлено, що в Україні внаслідок специфіки національно­
го складу городян суперечності в середовищі виборців і глас 
них виникали не тільки на класовому, але й на національно­
му та релігійному грунті.

— Проаналізовано систему органів міського громадсь­
кого управління, правовий статус і фактичну роль різних' 
елементів цієї системи. Розглянуто механізм «внутрішнього» 
контролю за додержанням органами самоврядування закон­
ності. Обгрунтовано висновок про те, що в основу організа­
ції самоврядування 6 vb покладений буржуазний принцип 
розподілу розпорядчої таг виконавчої влади, але в законі і 
на практиці він був проведений непослідовно.

— Змодельоп.тио правовий статус гласного міської думи' 
і службових осіб самоврядування.  Н а  підставі вивчення ор
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ганІзації діяльності міських дум зроблено висновок про те, 
що більшість гласних байдуже ставилась до виконання сво­
їх обов’язків; проаналізовані причини такого становища.

— За законом міське громадське управління носило ха­
рактер лише господарського самоврядування і було позбав­
лене будь-яких політичних прав. На підставі проведеного 
дослідження зроблено висновок про те, що і на практиці 
міське самоврядування в Україні не втручалося в політичну 
сферу; і це багато в чому пояснювалось його соціальним 
складом.

— Проаналізовано механізм урядового нагляду за д іяль­
ністю міського самоврядування. Зроблено висновок про те, 
що на Правобережній Україні спеціальним законом від 29 
квітня 1875 р. встановлені жорсткіші, ніж в інших губерні­
ях, правила такого нагляду. На основі архівних матеріалів 
уперше проаналізовано політичні та інші причини незат- 
вердження в Україні урядовою владою осіб на посадах місь­
кого голови та його заступника.1

— Дослідження показало, що губернатори як представ­
ники центральної влади були незадоволені обмеженням своїх! 
прав і тим, що урядовий нагляд за діяльністю самоврядуван-' 
ня був поставлений у визначені законом рамки. У зв’язку з 
цим вони нерідко не визнавали проголошену законом самос­
тійність самоврядування, втручалися в його господарську 
діяльність і навіть удавалися до прямого свавілля. П ракти­
ка йшла шляхом поступового обмеження .встановленнях з а ­
коном прав самоврядування.

— Зроблено аналіз міських бюджетів, який дав змогу 
зробити висновок про те, що реформа 1870 р: дозволила у р я ­
ду перекласти на громадське управління значну частину об­
тяжливих для центральної влади витрат. На самоврядуван-' 
ня було покладено багато справ, які обслуговували загально- 
імперські потреби і не мали прямого відношення до місце­
вих потреб. В Україні на ці цілі витрачалася майже третина 
усіх міських коштів. Безпосередньо міські потреби задоволь­
нялися за «залишковим» принципом, тому у багатьох містах 
не було можливості задовольняти їх необхідною мірою.

— На підставі аналізу основних напрямків діяльності’ 
самоврядування зроблено висновок про те, що, незважаючи 
на різні несприятливі умови, воно відіграло важливу роль у



розвитку міст. Найзначншшми позитивні результати рефор­
ми були у великих містах. Але у багатьох невеликих містах 
внаслідок недостачі коштів і через інші причини реформа не 
дала очікуваних результатів. Незважаючи на це, не можна 
погодитися з наявними повністю негативними оцінками ре­
зультатів Діяльності міського самоврядування.

— Сформульовано пропозиції, спрямовані на удоскона­
лення чинного законодавства України про місцеве самовря­
дування.

Теоретичне і практичне значення дисертації полягає в 
тому, що в ній комплексно проаналізовані проблеми місько­
го самоврядування в Україні 70-х — початку 90-х років 
XIX ст. А це дало змогу виявити деякі неточності у висвіт­
ленні міської реформи 1870 р. в різних виданнях «Історії 
Української РСР» та підручниках з історії держави і права 
України. Крім того, матеріали і висновки, викладені в ро­
боті, можуть бути застосовані: а) в науково-дослідній галузі
— у процесі подальшого вивчення державно-правових проб­
лем міського самоврядування України другої половини XIX 
ст.; б) у правотворчій діяльності — на підставі аналізу істо­
ричного досвіду (як позитивного', так і негативного) за ро: 
зультатами дослідження сформульовано пропозиції щодо 
удосконалення чинного законодавства; в) у навчальному про­
цесі — результати дослідження можуть бути корисними при 
підготовці підручників і навчальних посібників з історії дер­
ж ави  і права України.

Апробація результатів дослідження. Основні положення 
і висновки дисертації викладено в п’яти публікаціях автора. 
Результати дослідження розглядалися на науково-практич­
ній конференції, засіданнях кафедри історії держави і права 
України та зарубіжних країн Національної юридичної ак а ­
демії України, знайшли відображення у відповідному к у р ­
сі лекцій.

Структура роботи. Дисертація складається із вступу, 
п’яти . глав, висновку та додатків.
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ЗМІСТ РОБОТИ

У вступі обгрунтовується актуальність теми досліджен­
ня, визначені наукова новизна дисертації, ї ї  об’єкт, пред­
мет, мета та завдання, показана методологічна основа дос­
лідження, охарактеризовані використані джерела, сфор­
мульовані висновки і положення, які виносяться на захист, 
показано теоретичне і практичне значення роботи, дана ін­
формація про апробацію результатів дисертації, показана 
структура дослідження.

Глава І. «Міське самоврядування в Україні у дорефор­
мений період та уведення в дію Міського п6лрже,нця 1870 
року» присвячена аналізу  міського сам оврядування в Украї­
ні у XIX ст. до 1870 р. та причин його реформування. Розг­
лянуто також процес уведення в дію Міського положення 
1870 р. в Україні та його особливості на Правоберіжжі.

Показано, що міське громадське управління в Україні у 
дореформений період не було однорідним. Д ана загальна 
характеристика цього управління, яке у середині XIX ст. бу­
ло далеким від приписів закону, «занепало за формами і за 
суттю». Необхідність реорганізації громадського управління, 
що існувало, диктувалась, з одного боку, практикою його 
діяльності, а з іншого — економічними і політичними умова­
ми життя Російської імперії. Міська реформа була поступ­
кою царизму капіталістичним відносинам, які вимагали де­
централізації місцевого управління. Проте, поряд з цим, ре­
форма задовольняла інтересам дворянства, яке вимагало д о ­
ступу до міського громадського управління, у якому воно не 
брало участі у дореформений період. Саме на ней бік проб 
леми не завжди звертається увага.'

Міське положення 1870 р. у першу чергу повинно було 
уводитися в дію у дев’яти губернських і прирівнених до ннч 
містах України. А в інших містах реформа мала проводити­
ся на розсуд міністра внутрішніх справ з урахуванням міс­
цевих особливостей. На Одесу дія Міського положення з д ея­
кими змінами поширена особливими Правилами, затверд­
женими 20 червня 1872 p., а на західні губернії — спеціаль­
ним законом від 29 квітня 1875 p., який у порівнянні із з а ­
коном 1870 р. посилив нагляд за діяльністю самоврядування 
з боку царського уряду. Процес проведення міської реформи
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в Україні розтягнувся* на 14 років. В результаті міське уп­
равління було реформоване у 135 містах і посадах, а пере­
формованим воно заліда-илоеь у 23 тмістахгі* п о сад ах ,'8 тому 
числі у всіх восьми власницьких містах- РТрГавоберсжиої'Ук­
раїни.

Дослідження дало змогу зробити висновок про прагнен­
ня урядової влади провести міську реформу 1870’ р. на біль-, 
ш-ій частіші України у стислі строки, не. враховуючи* у ря-tt 
випадків бажання більшості городян. Але/.цей висновок не 
можна поширити на Правобережну Украшу, відносно ядої 
урядова політика у питанні проведення м і с ь к і  реформи м а ­
ла свою специфіку. На відміну від інших губерній, де Міське 
положення 1870 р. повинно було .уводитися в дію «у якомога 
найближчий термін», відносно західних губерній з урахуаан 
ням в першу чергу політичних міркувань цілеспрямовано бу­
ло поставлене завдання поступового реформування міськрад 
громадського управління, починаючи з тих міст, де «не вида­
ється це шкідливим і небезпечним у політичному відношен­
ні». При цьому, поряд з іншими цілями, ставилась мета по­
долати своєрідність умов західного краю, уніфікувати його 
міське управління з міським управлінням центральних гу­
берній імперії.

У главі 1,1 «Формування органів міського самоііряд.уі?іш 
ня» проаналізуй*)ні виборче право і- склад виборців за, М ісь­
ким положенням. 1870 p., практика підготовки і пров^децн^; 
міських виборів, їх реаультати в Україні;.'

Нов-ий виборчий закон, ліквідувавщи становцй ;пр>инцн-,і-, 
став кроком уперед в порівнянні з дореформенним періодом, 
але він залишався недемократичним, бо. вн-борн були ценао-п 
внми, в їх основу був покладений, прцнц.ип майнрвого, пред­
ставництва. В дисертації проаналізовані виборчі праа&г го­
родян і наявні трактування, - -що розширюють ,та звх^ШР^ь 
ці права. Уперше узагальнено і нроадалідовано, архівні м.а-. 
теріали про склад  виборців в Україні за чисельністю* майно­
вим цензом, становою приналежністю. Встановлено, ідо, ви ­
борчі права одержала приблизно тільки десята частина го­
родян у віці за 18 років (11,2— 12,9%).

Відмовившись від станового принципу організації місь­
кого управління, .'! метою «не допускати переваги більшості 
над меншістю, неминучої при сукупній подачі голосів усіт
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кщюрцямл», за&едодавець удався до недемократичної трьох- 
розрядної системи, при я щ  різді прріщрки міського насе- 

УЩНШЖЖі:-: нерівдом іряе- предс.тзвнццтв.0 у мі 
ському управлінні В Україні у. різні-періоди до 1-го розряду 
виборців втШЩР..0уШМіО'3%  усіх (виборців-, до 2-го розряду
— близько 11 %г а до. 3-го розряду — близько 86%. Незв.а- 
жгурчи-;.«а такну., надто м е р л и й  ^ільйісіщііі . склад, ш р і  
9 Щ Щ  ЦІадбВШ удпакову кількі.сти гласних міської:
думи:, тобто , їх т р іа д у ;  •

У дисертації рсш мя»у^і лродсс офівдидоі та. неофіційної 
підготовки до виборів, різні способи боротьби за голоси ви­
борців (у тому числі прямі підкупи)і Іноді передвиборча 
агітація, набувала неба-ж-а ишта для царизму спрямування. 
Тому дл-я її припинення- урядова влада вживала різних з а ­
ходів аж до зупинення проведення виборів, як Це трапилось 
у Києві в 189& <р.

Встановлені- виборчі порядки- при-зво-днли до масового 
абсентеїзму виборців,-особливо .третього розряду. При цьому 
з плином часу зацікавленість виборців до виборів поступово 
знижувалась: якщо на 1875 р. в Україні -у виборах брали
участь 24,7'% усіх виборці», то на 1889 р . —  15,3% У зв'язку 
з цим розтляну-ті причини' такого становнш-а.

У дисертації проаналізовано порядок проведення вибо­
рів та їх підсумки. В результаті проведеного узагальнення 
одержано відомості про соціальний склад  органів міського 
сам<щ>я дуранд#, в Україні, як-н* безпосередньо: впливав на 
характер. і спрямованість-їх діяльності. У середньому по Р о ­
сії в думах, а ще більше в управах і поміж міських; голів пе­
ревага була- на боці торгового класу. Але в Україні купецтво 
переважало тільки на першому етапі місіхкої реформи (в ду­
мах: купці скла.гали 38,7%, в уир.а^ад — 44,9%., поміж місь­
ких голів — -55,8’-% У. Однак ■ЦІО№'4875. р.-незмінним був той 
факт, щр, в дз мах; цайбілізща і  все ароетак?ча кількість-місць 
н а ї« е ж а й а -м іц ^ н ^  U875- р ч -  38,5%, 1889* р. — 49,1% ), а 
в управах- і поміж міських голів т -  дворянам (1890 р. — . 
відповідно.44,3% і 55,6%),. В органах самоврядування У кр а­
їни значно менніе, ніж У середньоліу в Російській імперії бу­
ла й пн,то.ма вага т;оргов.Огпр.о.м.іі.с,хОВАІв,

Специфіка, и.айІЮШбНУМа складу деяких міст Україна 
привела до. щадсіадя 22, листопада 1873 р. змін, до завдцода&



ства в частіші встановлення квот для представництва в ду­
мах осіб різного віросповідання.1

Багатонаціональний склад міст, наявність ворогуючих 
груп виборців, коректуючий вплив практики виборів призво­
дили до того, що склад  дум не відповідав сподіванням з а ­
конодавця і не влаштовував урядову владу, особливо незнач­
на роль дворянства (в думах воно одержало приблизно чет­
верту частину місць) і перевага майже у кожному другому 
місті України торгово-промислового класу. Це і становило 
одну з причин міської контрреформи 1892 р.’
■ '  Г > С Т' . 'Т  ; ' ■ 7 С Т ■ U ' O O I i h  С ц

У главі III «Організація діяльності міського самовряду­
вання» розглянуті система органів міського самоврядування, 
організація їх діяльності, правовий статус гласних і 
службових осіб самоврядування, взаємовідношення між о р ­
ганами громадського управління в Україні.1

У дисертації проаналізовано різні аспекти організації 
діяльності міських дум. Ця діяльність відбувалася гласно, 
усі ухвали та постанови дум, міський бюджет та звіт про 
його виконання, звіти управ підлягали опублікуванню. Цей 
досвід гласності є корисним й для сьогодення України. У той 
же час показані негативні моменти організації діяльності 
(низьке відвідування засідань дум, відсутність ініціативи 
гласних та іп .) .

У міських думах, як і серед виборців, відбувалась боро­
тьба різних угруповань, яка іноді доходила навіть до засто­
сування насилля. У міському управлінні (особливо у неве­
ликих містах) звичайно спостерігалося панування окремих’ 
осіб або груп гласних («партій»), У зв’язку з матеріальною 
залежністю від заможних торгово-промнсловців багато глас­
них були «слухняним знаряддям» в їх" руках. Тому колегі­
альне' вирішення міських справ нерідко зводилося «до однієї 
пустої формальності», а самоврядування перетворювалося у 
«чисту фікцію». У той же час в Україні внаслідок специфіки 
національного складу городян суперечності у середовищі 
гласних, як і у середовищі виборців, виникали не тільки на 
класовому, а й також на національному і релігійному грунті.

У дисертації розглянута роль міської управи, на яку по­
кладалося безпосереднє завідування міськими справами. Ви­
вчена роль підготовчих і виконавчих комісій. П роаналізова­
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ні зміни, у лравовому становищі службових «сіб еамопряду- 
вания після міської реформи, внаслідок якої громадська сл\ 
жба перестала визнаватися особистою повинністю городян.

За Міським положенням 1870 р. одним з основних начал 
організації міського громадського управління був принцип 
відділення розпорядчої влади від виконавчої, які надавалися 
відповідно думі та управі. У зв 'язку з цим особливу увагу 
приділено аналізу юридичних і фактичних взаємовідношень 
між органами міського самоврядування. Виборці не малії 
права «давати обраним гласним ніяких інструкцій». Управа 
обиралася думою і була підзвітна їй; але дума не могла до­
вільно усунути обраних нею ж осіб від посади до закінчення 
встановленого законом терміну їх повноважень. Гласні у з а ­
сіданні думи мали право робити запити з питань міського 
господарства і робили це досить часто. У той ж е  час дослід­
ження показало, що принцип розподілу розпорядчої та ви­
конавчої влади в законі та на практиці був проведений не­
послідовно, розмежування компетенції між цими гілками 
влади було здійснено лише в загальних рисах. Н а практиці 
це призводило до того, що дума могла паралізувати д іяль­
ність підзвітної їй управи, усунути її від вирішення багатьох 
справ. А з другого боку, надані законом засоби впливу уп­
рави на рішення дум і байдужість багатьох гласних до місь­
ких справ, а також  фактична безконтрольність діяльності 
багатьох управ нерідко призводила до того, що вони за сво­
їм реальним значенням перетворювалися із виконавчого в роз­
порядчий орган.

Поставивши управу в становище, підпорядковане думі, 
закон передбачив й можливість певного впливу управи на рі­
шення дум. У дисертації розглянутий механізм «внутрішньо­
го» контролю за законністю ухвал дум з боку управ і місь­
ких голів, тобто органів, підзвітних думі. Зокрема, міському 
голові були надані повноваження голови управи і одночасно 
голови думи. Це поєднання двох посад в одній особі було 
зроблено тому, що в інтересах уряду потрібно було, щоб на 
чолі міського управління перебувала особа, яка б могла 
«вчасно .стримати захоплення і належним чином спрямувати 
суспільство». З  урахуванням такого погляду на роль місько­
го голови .йому ".й Гбули надані відповідні досить широкі пов­
новаження для стримування дум і управ. А на практиці р е ­
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альна влада міського голови була значно більшою, ніж та, 
яка передбачалась законом. Він як голова колегіальних ор­
ганів мав можливість забезпечувати вирішення міських справ 
у бажаному йому напрямку.

У главі IV «Міське самоврядування і урядова влада» 
розглянуті питання регулювання урядовою владою компетен­
ції та самостійності міського самоврядування, взаємовідно­
шення органів громадського управління і урядової влади.

Реформуючи громадське управління міст, царський уряд 
наділив місцеві органи правами самоврядування лише в тих 
межах, в яких вважав це вигідним і можливим для себе. У 
результаті міської реформи 1870 р. громадському управлін­
ню були надані функції «господарського самоврядування», 
яке не мало права займатися політичними питаннями. Як 
показав досвід, у середовищі гласних переважали вірнопід­
данські настрої. І, незважаючи на те, що іноді окремі глас­
ні виявляли ліберальні прагнення та висловлювали думки 
про необхідність прийняття в Росії конституції, вони не зн а­
ходили підтримки в думах. У дисертації зроблений висновок 
про те, що в Україні міське самоврядування не втручалося 
у політичну сферу.

Міське положення проголосило і у порівнянні з дорефрр- 
меннИми порядками розширило самостійність діяльності мі­
ського громадського управління.. Рамки урядового нагляду 
були обмежені наглядом тільки за законністю дій міського 
самоврядування без втручання в його господарську діяль­
ність. У дисертації розглянуті форми цього нагляду, а також 
компетенція в цьому питанні міністерства внутрішніх справ, 
губернатора і губернського з міських справ присутствія.

Проаналізовано юридичні та фактичні взаємовідношен­
ня між самоврядуванням і урядовою владою. Встановлено, 
що на практиці поступово відбувався процес обмеження с а ­
мостійності громадського управління. Незважаю чи на це, 
місцева урядова адміністрація була незадоволена обмеже­
ністю своїх прав; тому вона нерідко не визнавала проголо­
шену законом самостійність самоврядування, втручалася а 
господарські справи міста, а також удавалася до прямого 
свавілля. І хоча самоврядування, як правило, беззаперечно 
виконувало усі вимоги урядової влади, мали, місие непооди­
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нокі факти прямої протидії самоврядування незаконним або 
законним діям адміністрації, що призводило до конфліктів 
між ними.

Д ля  виконання своїх рішень органи самоврядування не 
мали будь-якої примусової влади, Шо істотно ускладнювало 
їх діяльність. Така влада залиш алася в руках поліції. І хо­
ча закон зобов'язав поліцію сприяти самоврядуванню у ви­
конанні його законних вимог, на практиці самоврядування у 
багатьох випадках такої допомоги не одержувало.

У дисертації також розглянуте питання про взаємовідно­
шення міських голів та урядових органів. Становище і зн а ­
чення міського'Голови було «надто важливим з точки зору 
охорони урядового інтересу». Тому міські голови губернсь­
ких і прирівнених до них міст затверджувалися на своїх по­
садах міністром внутрішніх справ, а інших міст — губерна­
тором. Особа, обрана на посаду міського голови, могла бути 
не затверджена на посаді тільки у тому випадку, якщо під 
час виборів були допущені1 будь-які порушення вимог Місь 
кого положення. Але для Правобережної України були вста­
новлені особливі додаткові правила, які дозволяли міністру' 
внутрішніх справ не затверджувати на посадах міських го 
лів та заступаючих їх місце не тільки у вищезазначених, а й 
у інших випадках на розсуд губернатора у зв’язку з політич­
ною або іншою неблагонадійністю обраних осіб. У дисертації 
вперше досліджено практику застосування цих положень з а ­
кону в Україні, проаналізовано знайдені в архівах відомості 
про незатвердження на посадах 42 міських голів і заступаю- 
ючих їх місце.

У кінцевій частині глави розглянута практика застосу­
вання урядовою владою відносно міського самоврядування 
західних губерній права призначати від уряду міських голів 
(замість їх виборів), а також факти незаконного усунення 
урядовою владою небажаних для себе службовців міського 
громадського управління. Зроблений висновок про те, що' 
урядові органи «недостатність» своєї законної влади стосов­
но самоврядування нерідко компенсували прямим порушен­
ням закону, санкціонованим на найвищому рівні — імпера­
тором.. - - -

У главі V «Фінансове становище міст і основні напрямки 
діяльності міського самоврядування» досліджено матеріпль-
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ну базу  міського самоврядування, джерела його фінансуван­
ня, структуру міських витрат, діяльність самоврядування з 
питань задоволення загальноімперських і міських потреб, р е ­
зультати цієї діяльності.

У дисертації проаналізовано значущість для міського 
бюджету різних джерел доходів: звичайних та «надзвичай­
них». Проведення реформи сприяло збільшенню міських до­
ходів. За 20 років в Україні вони зросли в 4,8 рази. Але, не­
зважаю чи на це, вони залишалися недостатніми для розв’я ­
зання усіх завдань, які стояли перед самоврядуванням. Д е­
фіцити міських бюджетів були звичайним явищем і в ідзна­
чалися, як правило, не менш ніж у третині усіх міст.

Проаналізована структура міських витрат, які за зако­
ном розподілялись на дві категорії: обов’язкові та інші (не­
обов'язкові). Міська реформа надала уряду можливість пе­
рекласти на самоврядування значну частину витрат, які бу­
ли обтяжливими для центральної влади. Багато обов’язко­
вих витрат обслуговували загальноімперські потреби і не м а­
ли прямого відношення до міських потреб (витрати на війсь­
кові потреби, на утримання поліції, в’язниць та ін.). В У краї­
ні витрати на ці цілі, наприклад, у 1880— 1884 pp. поглинали 
третину всього міського бюджету (32,1%), а в деяких містах 
вони досягали майже 70% і забирали у самоврядування кош­
ти необхідні для підвищення благоустрою і добробуту міст. 
В разі невиконання містами зазначених обов’язкових витрат 
на міські прибутки міг бути накладений арешт, і ці витрати 
виконувались у примусовому порядку.'

' Безпосередньо міські потреби задовольнялися тільки 
після сплати всіх обов’язкових витрат, тобто за «залишко­
вим» принципом. У зв’язку з цим у багатьох містах не було 
можливості задовольняти ці потреби необхідною мірою,'

Незважаю чи на те, що компетенція самоврядування бу­
ла обмеженою, у порівнянні з дореформеним періодом вона 
все ж розширилася. Новий закон надав більше, ніж раніш, 
можливостей для вирішення питань міського господарства та 
благоустрою. В дисертації розглянуті основні напрямки д і­
яльності самоврядування з задоволення власних потреб: упо­
рядкування міст, народна освіта, охорона здоров'я, добро­
дійність тошо Діяльність органів самоврядування в цих пи­
тання* була поступальною.
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Найбільш помітними позитивні результати реформи бу­
ли в губернських та інших великих містах. Але, незважаючи 
на вжиті заходи, багато проблем міст залиш алися нерозв’я ­
заними, особливо в невеликих містах, в багатьох з яких н а ­
віть не виникали питання про будь-які заходи щодо цілих 
галузей міського господарства. Усе це було пов’язане в пер­
шу чергу з обмеженістю коштів самоврядування. В дисерта­
ції розглянуті й інші причини незадовільних результатів д і­
яльності самоврядування у багатьох містах. Проте, незваж аю ­
чи на недоліки (часом дуж е серйозні), реформоване само 
врядування мало позитивне значення і відіграло важливу 
роль у розвитку міст. Тому не можна погодитися з повністю 
негативними оцінками результатів діяльності міського само­
врядування.

У висновках підбиті підсумки дослідження, сформульо­
вані пропозиції щодо удосконалення чинного законодавства 
України про місцеве самоврядування.

Додатки містять 18 таблиць, де приведено результати 
обробки численних статистичних матеріалів, які характери­
зують виборчу систему, соціальний склад органів самовряду­
вання, бюджети міст України. В додатках є також перелік 
використаних джерел і літератури.

Основні положення дисертації викладено в таких пуб­
лікаціях автора:

1. История и будущее местного самоуправления //Акту­
альные вопросы государства и права в проекте Конституции 
Украины: Тез. докл. и научн. сообщ. региональн. науч.-_практ. 
конф. 19 октября 1992 г. — Донецк, 1992. — С. 24—26.

2. Городское самоуправление и правительственная власть 
(по материалам городской реформы 1870 года на Украине) // 
Актуальные вопросы государства и права Украины: Сб. ста ­
тей, — Донецк, 1992. — С. 91 — 114. — Деп. в УкрИНТЭИ 
4.09,92, № 1385 — У к 92.

3. Городское избирательное право и избирательная сис­
тема в Украине (по Городовому положению 1870 года) // 
Вопросы государства и права Украины: Сб. статей. — Вып. 2. 
— Донецк, 1993. — С. 10— 17. _ _ _ _ _ _

_  17 _  • « Н Б  Із. В. Стефеника I
АН Ухраїет I



4. Органы городского самоуправления в Украине после 
реформы 1870 года и их взаимоотношения // Вопросы госу­
дарства и права Украины: Сб. науч. статей. — Вып. 4. — 
Донецк, 1994. — С. 10— 15.

5. Законодательное регулирование компетенции и само­
стоятельности самоуправления в Украине по городской ре­
форме 1870 года // Вопросы государства и права Украины: 
Сб. науч. статей. — Вып. 5. — Донецк, 1995. — С. 21—34.

1. G o r b a c h o v  V. P. Municipal  S e l f - G o v e r n m e n t
in Ukra ine ( a c c o r d i n g  to  1870 re form).

The th e s is  for the c o m p e t i t io n  for an jc a d e n i ic  d e g re e  
of a can d id a te  of ju r id ica l  sciences  on the sp ec ia l i ty  
12.00.01 — the th e o ry  and the h is to ry  of s ta te  and law, the 
h is to ry  of po li t ica l  and law teach ings ,  the  ph ilosophy of 
jaw . N a tio n a l  Ju r id ica l  A cadem y of U k ra ine ,  K harkov, 1995.

On the  basis of the ana lis is  of Russian e m p i re  law and 
th e  p r a c t i c e  of its ap p lica tio n  specia l a l l- round  re sea rc h  
of th e  p ro b lem s  of the  m u n ic ip a l  s e l f -g o v e rn m en t  in U k ra in e  
in acco rd an ce  w ith  1870 re fo rm  has b een  co n d u c ted  m ak ing  
use  of a rch iv e  m a te r ia ls  and  o th e r  sources .  T he p ra c t i c e  of 
fo rm ation  of m un ic ipa l  g o v e rn in g  bodies ,  th e i r  social 
s t r u c tu r e ,  th e  o rg an iza t io n  of th e i r  a c t iv i ty ,  r e la t io n s h ip s  
b e tw e e n  th em se lv e s  and g o v e r n m e n t  bodies ,  the  su p e rv is io n  
m ech an ism  o v e r  the  s e l f -g o v e rn m e n t  have  been  analysed . 
F in a n c ia l  posit ion  and basic  d i re c t io n s  of the a c t iv i ty  of 
m u n ic ip a l  se l f -g o v e rn m e n t  in U kra ine  have also been  s tud ied .

2. Горбачев В. П.; Городское самоуправление п Украине 
(по реформе 1870 года).

Диссертация в виде рукописи на соискание ученой сте­
пени кандидата юридических наук по специальности 12.00.01
— Теория и история государства и права; история политиче­
ских и правовых учений; философия права. Н ациональная 
юридическая академия Украины, Харьков, 1995.1

На основе анализа законодательства Российской импе­
рии и практики его применения с использованием архивных 
материалов и других источников проведено комплексное ис­
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следование проблем городского самоуправления в Украине 
по реформе 1870 г. Проанализированы практика формирова­
ния органов городского самоуправления, их социальный со­
став, организация деятельности, взаимоотношения между со­
бой и с правительственными органами, механизм надзора за 
самоуправлением. Изучены также финансовое положение и 
основные направления деятельности городского самоуправ­
ления в Украине,

Ключові слова: губернське з міських справ присутствіє, 
міська дума, Міське положення 1870 p., міське самовряду. 
вання, управа, урядовий нагляд.
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