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Міські положення 1870 та 1892 років утворили зовсім но­
ву за своїм характером і завданнями систему управління міс- 

-.тами Російської імперії. Функції органів самоврядування на­
були корінних змін. В той час, як раніше їх завдання, в ос­
новному, зводилися до збирання податків, виконання різно­
го роду повинностей, надання коштів урядовим установам, 
тепер на перший план виступали суто муніципальні питання. 
Уряд цілковито звільняв. себе від турбот, зв’язаних, з керів­
ництвом міським господарством, повністю переклавши їх на 
органи .громадського управління. В руках останніх поступово 
зосередилася вся низка питань по благоустрою, забезпечен­
ню санітарно-гігієнічного стану міст, розвитку транспортних 
мереж, місцевої промисловості і торгівлі, народної освіти та 
медичного обслуговування населення. :

Міські громадські управління в обсязі тих-завдань, які на 
«их було покладено, намагалися діяти цілком самостійно, не­
залежно від бюрократичного апарату держави. Однак межі 
їх компетенції були окреслені надто невизначено,. що призво­
дило до численних конфліктів на господарському грунті. Гу­
бернське начальство до того ж частенько порушувало і зов­
сім чітко визначені норми закону.

Такий конфлікт виник між громадським'управлінням Оде­
си і адміністрацією у 1888 р. Одеський генерал-губернатор 
X. X. Рооп, не рахуючись 3 тим, що лікарська справа знахо­
дилася у підпорядкуванні громадського управління, "нама­
гався нав’язати йому новий статут міської лікарні, а у відпо­
відь на заперечення думи видав «обов’язкову постанову», яка 
підпорядкувала лікарню контролю поліцейського управління. 
Представникам думи, які з’явилися на прийом до генерал-гу­
бернатора, Рооп заявив, що має широкі повноваження, і для 
встановлення порядку готовиїй вжити . рішучих заходів. Він 
нахвалявся застосувати адміністративне виселення до кож-
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ного, хто не підкориться ,його -розпорядженням у питаннях 
міського господарства. Розглядаючи цей конфлікт, Олек­
сандр III запропонував постанову одеського генерал-губерна­
тора «До часу залишити в силі» (1J..

Ситуація; Погіршилася внаслідок проведення контррефор- 
ми 1892. р,, за якою змінюваївся сам характер стосунків між 
думами і адміністративною владою, посилювалася опіка над 
органами самоврядування, різко скорочувалася межа їх са-

- мостійних дій.
Порушуючи основний принцип всякого самоврядування — 

виборність громадських установ, уряд узаконював право ад­
міністрації призначати керівних посадових осіб (ст. 115, 118) 
і гласних дум (ст. 54) . Віднині, міський голова, його товариш 
і ті особи, які їх заступали, а також члени міської управи 
вважалися такими, які перебувають на державній службі 
(ст. 121), призначалися і звільнялися з посада адміністра­
цією, підлягали стягненню по адміністративній лінії тощо 
(ст. 147), Значно розширювалося коло питань, постанови -з 
яких підлягали затвердженню адміністратизною владою 
(ст. 76), що врешті решт вело до зволікання з вирішенням- 
справ, бюрократична тяганини тощо (2).

РіЙНак, незважаючи на певні обмеження, міські громадські 
установи все ж таки користувалися певними правами. Вони 
виступали як юридичні особи, мали право купувати і прода­
вати майно, брати позики, складати договори, виступати на 
суді та ін. Міські думи також мали право звертатися з про­
ханнями від імені міста до вийЙіх урядових органів «о мест­
ных пользах и нуждах» (ст. 119) і видавати обов’язкові для 
меШкагіців міста постанови (3), Щодо останніх, то громадсь­
кі управління на той час не мали ні юридичної, ні фактичної 

•можливості добитися їх виконання, притягнути до суду по­
рушників. Цю функцію виконувала поліція.

Для з’ясування діяльності органів міського самоврядуван­
ня корисно перш за все, розглянути міські бюджети, Голов­
ною проблемою" міських дум було те, що вони не мали ДОС-\ 
татнїх коштів і прав, виходити за межі певного кола предме­
тів оподагкуваїпія, переступати межу встановлених міськими 
положеннями зборів. Основними джерелами міських прибут­
ків були; оцінний збір з нерухомого майна (не більше 10% 
прибутку цього майна, або не більше 1% його вартості), збір 
з купецьких свідоцтв 1 і 2 гільдій (не більше 15% держав­
ного податку), з документів на право торгівлі та промислів 

„ (не більше 10% державного податку), з шинків, приватних
81



крамйВДь, коней і екіпажів, собак, Ъ аукціонного продажу 
тощо. , . . .' ' ’

Щоправда, ~з дозволу уряду думи мали право встановлю­
вати нові збори І податки. їх було -небагато. Так, в Одесі був 
встановлений лікарський збір у розмірі 60 коп., у Миколає 
ві — 1 крб. В Ялті, Феодосії, , Євпаторії було встановлено 
збїр з курортників, а в портових містах -  збір з товарів 
(крім лісу), які вивозилися за кордон (не більше півкопійки 
з пуду), і який йшов, як правило, на спорудження бруків­
ки (4).

Бюджет яівдвнноукраї'нських міст за 20 рокі® дії „міського 
положення і870 року поступово зростав, В Єлисаветграді з . 
1 ̂ 3,9 тис. до 238,9 тис, крб., або майже удвічі (5), в Одесі — 
з 1,3 млн. до 3,4 млн. крб., або у 2,7 рази (6), в Миколаєві — 
з 87,9 тис, до 455,4 тис. крб., або у 5,2 рази (7). Проте він' 
лишався дуже низьким, як в абсолютних цифрах, так і на 
душу населення. В Єлисаветграді він складав у 1876 р. — 
2,5 крб на одного жителя, в 1896 р. — 3,9 крб., в Одесі від­
повідно — 6,5 і 9,9 крб., у Миколаєві — 1,3 І 6 крб.

На відміну від земств, які джерелом своїх прибутків ма­
ли головним чином окладні збори, прибутки міст складалися 
переважно з надходжень від майна, яке належало містам, і 
від різного роду муніципальних підприємств (водопроводу, ос­
вітлення, транспорту, скотобоєнь та ін.). В загальній сумі по 
містах Херсонської- губернії ці статті дали у фактичному над­
ходженні 47,7% (що окремих'містах вони становлять: по Оде­
сі .~г 42,2%, Миколаєву.— 45,4%, Херсону — 82,6%), тоді як 
всякого роду .зборів — 24%, а податків "лише 1,7%. В Одесі 
збори становили 29,2% всіх надходжень, у Миколаєві — 20%. 
в Херсоні — 6,8%. Останню с у м у , надходжень становили різні 
статті, найбільша з яких — допомога (21,7%) (8).

.. При порівнянні абсолютних сум прибутків міст Херсонсь­
кої губернії виявляється, що прибуток Одеси складав 72,3% 
загальної суми надходжень усіх міст губернії' в той час, як 
Миколаєва — 7,1 %, Єлисаветграда — 5,5%, Херсона — 4,8%, 
інших м іст— 10,3% (9)‘. Одеса була найбільшим містом не 
тільки Херсонської губернії, а першим містом в Україні і чет­
вертим в імперії. Міські бюджети усіх м'іст разом взятих 
Херсонської, Катеринославської і Таврійської губерній у 
1891 році становили 5,7 млн. крб.,. тоді як Одеси — 3,4 млн. 
крб.,,або 60%. Не дивно, що функціонування органів місько­
го самоврядування -півдня України багато в чому залежало 
від діяльності міського управління Одеси, його успіхів в му-
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ніципальних оправах. Воно було овогороду взірцем, йа якйИ 
рівнялися міські управління інших міст, вшористовуіочн По­
зитивний досвід Одеси. ' - Г ’< • >

Міста не були повністю незалежними і у видатнуванні 
своїх грошових прибутків. Значну частину їх бюджету вкла­
дали так звані «обов’язкові витрати»:, на утримання поліції, 
пожежні частини, військових, створення арештантських по­
мешкань біля поліції, опалення і освітлення в’язниць, видачу 
допомоги різний державним установам.

Тільки після покриття усіх обов’язкових витрат міське уп­
равління мало право спрямувати кошти, що залишалися, на 
так звані «необов’язкові витрати»: иа утримання Лікарень, 
благодійних установ, народну оШіту, блалх>устрій міст тощо. 
Але саме у цій сфері своєї діяльності міські думи, незважа­
ючи на сукуйнгсть несприятливих умов, домоглися найбіль­
ших успіхів.

До початку 80-х років міські упраж няя  не дуже ретель­
но ставилися до розвитку медичних установ. Опріч причин, 
що* крилися у міському положенні 1870 рогу, буй і нерівно­
мірний поділ майна і коштів, які наЛШ ілй раніше громадсь­
кій опіці, але після утворення земств, буди яередані остан­
нім. В зв’язку з цим, міста нерідко ухилялася від відкриття 
лікувальних та благодійних установ, зазначаючи, що це від- 
иосійтьі&я до обов’йізків земсі». ’ , ’ ■’■■■

Але все ж таки міста брали певну участь в медичному об­
слуговуванні йаселення і проведенні благодійних заходів. Не 
Маючи досвіду і коштів» необхідних для смореиня лікарень; 
вони інколи1 обмежувалися розширенням та дообладнанням 
існуючих ліквідних установ (збільшували кількість ліжок, 
підвищували заробітну платню міським лікарям тощо). Утво­
рення нових лікарень йшло сутужно, і відомостей про їх від­
криття залишилося небагато. В тих випадках, коли міські уп­
равління не могли улаштовувати стаціонари, вони- відкривали 
приймальні палати. У містах Херсонської губернії (крім Оде­
си і Миколаєва) у 1878 р. працювало 76 лікарів, в 1859 р. — 
202 (1 0 ) .  _

До початку 70-х років в розпорядженні одеського міського 
управління лікувальних закладів було мало! В 1865 р. у місь- 

6 кій лікарні працювало тільки 10 лікарів, в 1871 р. — 17. На 
початку 70-х, і особливо у 80-ті роки, стали відкриватися чи­
сельні лікувальні установи на кошти міського управління. 

W 1896 р. у міській лікарні було 11 відділень на 770 ліжок і 
Ір  оводи лося до 500 операцій на рік. Через амбулаторію про-
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ходило- від-15 до 17 тис.- чол. Медичний персонал , складай# 
з 45 лікарів, 63 фельдшерів, сестер і акушерок, функціонер*1 
ли грязево-лікувальні. заклади на Куяльницькому і Хаджці&е* 
євському лиманах, Пзвлівська очна лікарня, ветеринарні 
служби (11). , Д:,

Міські лікарі матеріально були гірше забезпечені ніж: 
земські, не говорячи вже про тих, які мали вільну практику. 
Іноді, поряд з виконанням прямих професійних обов’язків, 
міські і земські лікарі виконували медично-поліцейські функ­
ції, а також, займалися громадською роботою: провадили бе-. 
сіди на медичні теми, створювали медичні товариства.

В 1868 р. виникло Є л и с а в етгр а дське медичне: товариство, 
Першим його головою став дивізійний лікар С  О. Довнар. 
Товариство передплачувало вісім газет і журналів російсь­
кою, французькою, польською та німецькою мовами. Лікарі 
турбувалися про «оліпшенйя санітарного стану міста, дава­
ли рекомендації міському управлінню і населенню по здійс­
ненню профілактичних заходів,, займалися благодійною ді­
яльністю. Щоб вирішувати не тільки наукові, але й,практич­
ні проблеми, вони запрошували на свої засідання адміністт 
раторів, гласних, членів земської управи, вчителів і т. ін. (12)'.

Найбільш поширеною формою допомоги старим, хворим, 
немічним, сиротам у містах_була організація міським управ­
лінням багоділень і притулків. Деякі міста розпочали з того, 
що прийняли на свій рахунок станові богодільні. Так зроби­
ла катеринославська дума з богодільнею, яка утримувалася 
на кошти міщан. Часто нові богодільні і притулки'засновува­
лися приватними особами на власні кошти. В Одесі у 1896 р. 
було 22 богодільні та ч^притулка, іноземних благодійних това­
риств— 6, різних товариств і установ, які переслідували бла­
годійні цілі — 19 (13). Всього ж міські органи самоврядуван­
ня міст Херсонської губернії (крім Одеси), у 1897 р. на бла­
годійні установи і лікарську справу витратили 6,5% усіх вит­
рат (Одеса — 19,1%) (14), Катеринославської губернії 
(1893 р.) — 4;1% (15), Таврійської (4900 р.) г— 5% (16).

Предметом піклування-,міського самоврядування була та­
кож народна освіта, випрати на яку досягали значних сум. 
Так,- Одеса витрачала на народну освіту в 1874 р. 103 тис. 
крб.,. або -6,4% усіх витрат міста, в 1893 р. — 288 тис.,крб., 
або 9% витрат. Таким чином, за 20 років видатки на освіту 
зросли у три раїзи (17). Одеська дума взагалі відігравала 
позитивну роль у розвитку початкової, освіти. В 1896 р, діял 
60 народних училищ з 138 класами і 5075 учнями. Зроетад
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кількість народних читалень, організованих Слов’янським то­
вариством, недільних шкіл, вечірніх курсів: При міській 'ауди­
торі! було засновано Лекційний комітет, який називали «на­
родним університетом». Тут читали лекції професори, Діяла 
міська громадська бібліотека (18).

Увага міських дум поширювалася також, на середню, ви­
щу і професійну освіту. За участю міського управління від­
кривалися чоловічі та жіночі прогімназії, гізназІЇ, реміснічі, 

•комерційні училища тощо. Всього, міста Херсонської губернії 
на кінець XIX ст. витрачали на народну оовіту (крім Оде­
си) — 199 тис. крб., або 12% усіх витрат (19). Міста! Катери­
нославської губернії — 98 тис. крб., або 11,5% (20). . -

Однак успіхи міського громадського самоврядування, до- 
. сягиуті в цій сфері діяльності, були занадто скромними. Знач­

на кількість населення залишалася неписьменною'.' Так, кіль­
кість грамотних у 1897 році в Катеринославській губернії 
становила 21,5%, Херсонській — 25,9%, Таврійській — 27,9%, 
загалом в Російській імперії — 21,1%. В містах цей’ показник 
був значно вищим: в Одесі у 1873 р. грамотних було 30,9%, 
в 1897 р. — 50% (21), у Миколаєві в 1875 р. — 34,8%, в 
1897 р . — 58% (22). Бракувало початкових, середніх і вищих 
шкіл. Та й ті .школи, які були, розподілялася ,нерівномірно по 
районам міст, розташовувалися перш за все в центрі. Спосте­
рігалися масові відмови зараховувати дітей в шкоди, четвер­
та частина учнів вибула ще до закінчення курсу навчання.

Серед органів міського самоврядування не отримали ши­
рокогорозповсюдження робота по забезпеченню міського на­
селення продуктами харчування, а також допомога потерпі­
лим від стихійного лиха. Остання Обмежувалася допомогою 
окремим'особам грошима та матеріальними засобами, Час 
від часу міста здійснювали долом оту міському населенню і 
незалежно від надзвичайних обставин. Наприклад, кожного 
року роздавалися значні суми з процентів з капіталів, які бу­
ли відписані місту приватними особами, з  прибутків гро­
мадських банків. Існували приватні пожертви.

В другій половині XIX ст. у містах півдня; України швид­
ко розвивалася промисловість і торгівля, зростало населення, 
розширялася міська територія.'Разом з тим, у 70—80-х ро­
ках виникла гостра потреба в благоустрої міст, покращенні 
шляхів, створенні мережі міського транспорту, розширенні 
водопроводу і т. ія. Буржуазні кола і їх представники в ду­
лах усвідомлювали необхідність бодай мінімального благо- 
устрою міст, однак здайснення цього проходило дуже важко.



Міський благоустрій вимагав значних одночасних витрат, до­
крити які з поточних видатків було 'практично неможливо. 
Тому „міста вдавалися до позик. Так, у 1893 р. одеська дума 
взяла позику, у розмірі 7 млн. крб. на покриття витрат на 
бруківку і каналізацію (23). Це в свою чергу вело до нако­
пичення великих недоплат уряду, зменшення міського май­
на і коштів, які йшли на покриття обов’язкових витірат і бла­
гоустрій міст.

Через відсутність значних коштів міське громадське уп­
равління часто віддавало право на заснування і експлуатацію 
комунальних підприємств приватним особам, які діяли на 
концесійних засадах. Так, в Одесі в 1880 р. функціонувала 
кінна залізниця (.«конка»), побудована бельгійським акціо­
нерним товариством. З 1866 р. було запроваджено газове ос­
вітлення, яке експлуатувалося Рідігером згідно консесії, під­
писаній на 42 роки (24). Всього ж в пореформенной період в |
Одесі діяло дев’ять іноземних акціонерних товариств (25). •;
Заохочення іноземного капіталу, при нестачі власних коштів, щ 
давало змогу міському управлінню впроваджувати у життя . 
дорогі проекти і сприяло значному покращенню благоустрою 
міст. Напр и кінні XIX — на початку XX ст. майже в усіх най­
більших містах (Півдня України центральні булиці були бру- 
ковані і освітлені, проведено водопровід, каналізацію, спо-. 
руджеці бойні, цегляні заводи, ходили трамваї тощо. На бла­
гоустрій міста Херсонської губернії (кріїм Одеси) у 1897 р. 
надавалося біля 15% всіх витрат, (Одеса —22,3%, Микола­
їв — 26%, Херсон — 44%) (26).

Поступово, починаючи з другої половини 80-х років, гро­
мадське управління стає господарем окремих комунальних 
підприємств і цілих галузей. З 1873 р. функціонував водогін; 
в Одесі, пізніше була «будована і каналізація, яка коштува­
ла місту 1,5 млн. крб. (27). В 1914 р. Миколаївське міське 
самоврядування викупило у бельгійської компанії кінну за­
лізницю та ін. (28).

Але благоустрій міст і містечок, особливо їх околиць, пот-' 
ребував ще більших коштів. Сучасники, відвідуючи міста, 
звертали увагу на незадовільний стан вулиць, дворів, база­
рів, крамниць, міського житла, водогону: гори сміття, грязю­
ка, сморід, антисанітарні умови проживання. Все це призво­
дило до масових захворювань міського населення, частих епі­
демій, пожарів.

Звичайно, говорити про значний прогрес у розвитку муні­
ципального господарства не доводиться. Загальноміські інте-
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реси Інколи приносилися в жертву певним грудам думских, 
діячів, мали місце зловживання у використанні міських х о і-  
тівГ Існував нерівномірний розклад міських зборі». Досиу» ' 
вагомним було зростання витрат на утримання самого місь­
кого громадського управління. Так, у 1897 р. міста Xepcohcb- 
ко) губернії (крім Одеси) витрачали на цю статтю біля 15% 
всіх видатків (Одеса витратила 392 тис. крб., майже стільки - 
скільки всі інші міста губернії, хоча цей видаток становив 
тільки 5%) (29), Катеринославської губернії — 13% {ЗО).

Найбільший видаток йшов на утримання урядових уста­
нов, серед яких перше місце займали витрати на полінію і 
розквартируванні військ. В 1897 р. по містах Херсонської гу­
бернії (крім Одеси) ці витрати становили 18,8%. По Одесі—  • 
24,8%, Херсону — 20,6%, Миколаєву — 25,4%, Єлисаветгра- 
ду -  26% (31). . 1 :"

Багато недоліків пояснювалося відсутністю традиційного 
досвіду громадської муніципальної практики, байдужістю ос­
новної маси гласних до громадської справи, некомпетентніс­
тю у вирішенні господарчих'питань. Але головне полягало в 
тому, що міське положения 1#70 року, а-особливо контрре- 
форма 1892 p., виділивіпи новим громадським установам ши­
роке поле обов'язків і поклавши на них велику відповідаль­
ність. не утворили необхідаи-х умов для їх роботи. Виявляли­
ся і обмеження бюджетних прав, відсутність у органів само­
врядування примусової влади, постійна опіка і контроль з  бо­
ку вищої адміністрації, Що призводило в свою чергу до тяга­
нини, приписок* келійвості у веденні справ.

Незважаючи на'те, що міські положення 1870 і 1892 років . 
реально не,-забезпечували умов, необхідних для ефективного 
функціонування органів міського самоврядування, думи, перш " 
за все в Одесі, спромоглися добитися відчутних результатів 
по деяким напрямкам своєї діяльності. Із досягненням місь­
кими думами тих чи інших успіхів, зростав їх громадський 
авторитет, все більше утверджувалося переконання' в пер­
спективності місцевого самоврядування, його перевазі над бю­
рократичним.
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