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ОРИГИНАЛЬНЫЕ СТАТЬИ ORIGINAL ARTICLES

Аннотация: Abstract: 

Рассматривается деятельность властных 
структур различного уровня (городской 
совет, губернские (областные), уездные и 
окружные исполнительные и партийные 
органы) по управлению Екатеринбургом 
(Cвердловском) в годы нэпа. Установле-
но, что в этот период власть стояла перед 
выбором между централизмом или децен-
трализмом в местном управлении, разгра-
ничением властных полномочий между 
Советами и разными уровнями региональ-
ной власти. Отмечается, что на практике 
сложилась многоуровневая система управ-
ления городом, которая имела как положи-
тельные, так и отрицательные стороны. 
Показано, что, с одной стороны, в услови-
ях слабости городской власти и дефицита 
городского бюджета, вмешательство реги-
ональных властей в городские вопросы и 
финансовые вливания с их стороны позво-
ляли относительно успешно решать острые 
вопросы городского хозяйства. С другой 
стороны, такая система власти существен-
но ограничивала властные полномочия 
горсовета, оттягивая их на другие властные 
структуры. В результате автор приходит 
к выводу, что городской совет не являлся 
полноценной, самостоятельной админи-
стративной единицей, а его компетенция 
по управлению городом была существенно 
ограничена. Такое положение объясняется 
тем, что основные решения относительно 
направлений развития города принимала 
региональная власть, что не всегда пози-
тивно влияло на эффективность городского 
управления. 

The article discusses the activities of various 
levels of government structures (city council, 
gubernatorial, district and regional executive 
and party bodies) in managing Ekaterinburg-
Sverdlovsk during the NEP years. It is es-
tablished that during this period, the central 
government was faced with a choice between 
centralism or decentralization in local govern-
ance and the delineation of powers between 
councils and different levels of regional gov-
ernment. It is noted that in practice, a multi-
level system of city management was formed, 
which had both positive and negative aspects. 
It is shown that on the one hand, in conditions 
of weak city authority and a shortage of city 
budget, the intervention of regional authorities 
in urban issues and financial injections from 
their side allowed for the successful resolution 
of acute urban economic issues. On the other 
hand, such a system of power significantly lim-
ited the authority of the city council, pushing 
it to other government structures. As a result, 
the author concludes that the city council was 
not a full-fledged, independent administra-
tive unit, and its competence in managing the 
city was significantly limited. This situation is 
explained by the fact that the main decisions 
regarding the directions of city development 
were made by regional authorities, which did 
not always positively affect the effectiveness 
of urban management.

Ключевые слова: 
Екатеринбург; Свердловск; нэп; городской 
совет; партийная власть; исполнительная 
власть; городское хозяйство. 

Key words: 
Ekaterinburg; Sverdlovsk; NEP; city council; 
party power; executive power; urban econo-
my.
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УДК 94(470.54-25)“1921/1928” 
Научная специальность ВАК
5.6.1. Отечественная история

Екатеринбург (Свердловск) в годы нэпа:  
организация системы городской власти

© Воробьев С. В., 2023

1. Введение = Introduction
Тема организации, функционирования и объема властных полномочий 

органов местного управления в годы нэпа является достаточно актуальной 
в современных условиях. Изучение исторического опыта советского пе-
риода, когда власть искала баланс между централизацией и децентрализа-
цией местного управления, позволяет выработать наиболее эффективные 
подходы к организации местной власти и ее взаимодействия с вышестоя-
щими властными структурами. 

Историография организации местного управления в период нэпа пред-
ставлена общими работами о советах как органах исполнительной власти 
[Ананов, 1925; Михайлов, 1927; Аскеров, 1953; Лепешкин, 1966; Авакьян, 
1974; Барабашев и др., 1988; Андреев, 1990]. В них рассматривались об-
щие принципы организации и деятельности советов, административные 
аспекты (структура и функции советов, в том числе городских), формы и 
методы их работы, практика деятельности советов в хозяйственной сфере, 
в управлении территориями. 

Ряд публикаций посвящен деятельности конкретных городских советов 
[Алещенко, 1976; Валиева, 2006; Сухарев, 2014а, 2014б; Ящук, 2007, 2008]. 
Так, Э. Р. Валиева рассматривает организацию городского управления Казани, 
финансово-экономическую базу городской власти, деятельность коммуналь-
ного хозяйства и жилищную городскую политику [Валиева, 2006]. А. А. Су-
харев обращает внимание на полномочия и структуру Тюменского городского 
совета, на формирование и кадровый состав городской власти, влияние пар-
тийных органов на деятельность горсовета [Сухарев, 2014а, 2014б].

Историография Екатеринбургского (Свердловского) городского совета 
представлена как научно-публицистическими работами, так и академиче-
скими публикациями. Среди первых можно отметить такие работы, как 
книга А. И. Грамолина, Э. А. Коридорова и Я. П. Силина, в которой рас-
сматриваются различные аспекты деятельности городской власти в совет-
ский период [Грамолин и др., 2005], а также издание, в котором даются 
краткие исторически справки о председателях городского совета с кратким 
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резюме результатов их деятельности [Корепанова и др., 2008]. Из научных 
публикаций следует отметить раздел о городском совете, подготовленный 
А. Г. Сапожниковым для коллективной монографии, в котором рассматри-
ваются структура, организация и деятельность горсовета [Сапожников, 
2012, с. 96—121]. Однако в указанных работах не ставилась проблема ана-
лиза взаимодействия и координации различных властных структур по рас-
пределению между ними компетенций по управлению городом. Комплекс-
ный подход к вопросам управления городом в рассматриваемый период 
представлен в работе С. В. Воробьева [Воробьев, 2023, с. 45—54]. 

2. Материал, методы, обзор = Material, Methods, Review
Целью исследования является изучение эволюции системы органов 

местной власти по управлению городом с учетом законодательных норм, 
регулирующих их деятельность, а также их влияние на развитие города. 

Для достижения поставленной исследовательской цели используются 
исторические методы. Историко-генетический метод позволяет изучить эво-
люцию системы городского управления, выявить тенденции и характер ее 
изменений, а историко-сравнительный метод — выявить изменения в законо-
дательной базе деятельности городского совета и управленческих практиках. 

Изучение данной проблемы позволяет увидеть, что специалисты, зани-
мавшиеся вопросами городского управления, основное внимание уделяли 
изучению деятельности городских советов [Грамолин и др., 2005; Валиева, 
2006; Сапожников, 2012, Сухарев, 2014а, 2014б]. При этом из фокуса их 
исследования выпадал тот факт, что городские советы являлись, по сути, 
органами с ограниченными властными полномочиями, в круг их компетен-
ции входили вопросы хозяйственной деятельности, вопросы коммуналь-
ного хозяйства и благоустройства города. При этом значительное участие 
в управлении городом принимали региональные партийные и исполни-
тельные власти (губернские и уездные, а затем областные и окружные). 
Именно они принимали ключевые, судьбоносные решения, определявшие 
направление развития города. 

Материалом для исследования послужили источники, хранящиеся 
в региональных архивах: Центре документации общественных организа-
ций Свердловской области (ЦДООСО), Государственном архиве Сверд-
ловской области (ГАСО). 

3. Результаты и обсуждение = Results and Discussion
3.1. Система городской власти в начале нэпа
Сложившаяся в городе в период нэпа система управления не предпола-

гала единственного органа власти, осуществлявшего управление городом. 
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В нем действовал городской совет, который решал текущие хозяйственные 
вопросы. В то же время в управлении городом принимали участие губерн-
ские и уездные партийные и исполнительные структуры. Практика вмеша-
тельства в деятельность советов была общепринятой. Как отмечал один из 
губернских партийных руководителей Л. С. Сосновский, «на местах запу-
тались во взаимоотношениях партии и Советов. Массы перестали видеть 
разницу между комитетом партии и исполкомом Совета, так как и тут и 
там сидят коммунисты, а подчас одни и те же коммунисты. Эту разницу 
по временам забывали и сами руководители партии и совета, и сплошь да 
рядом случалось, что комитет партии присваивал себе права и функции ис-
полкома совета и наоборот» [ЦДООСО, ф. 76, оп. 1, д. 1, л. 9 об.]. 

22 февраля 1921 года общегородская партийная конференция обсудила 
вопрос о выделении г. Екатеринбурга из подчинения губкома и присоеди-
нении его к уезду, также был поставлен вопрос о создании уездно-город-
ского комитета РКП(б) [Там же, д. 245, л. 159]. В результате Екатеринбург 
был присоединен к уезду. После передачи Екатеринбурга в ведение укома 
РКП(б) в его составе летом 1921 года был организован общегородской пар-
тийный комитет, который руководил городом. В ноябре-декабре 1921 года 
вместо укома создается уездно-городской комитет РКП(б) [Там же, д. 268, 
л. 277 об., 289]. 

Одной из первоочередных задач, которую пришлось решать общегород-
скому комитету РКП(б), стала задача создания работоспособного городского 
совета, так как в тот период в организационном плане он находился в до-
статочно плачевном состоянии, «выяснилось, что даже нет председателя 
горсовета» [ЦДООСО, ф. 225, оп. 1, д. 154, л. 133 об.]. Поэтому на одном из 
первых заседаний общегородского комитета РКП(б) 2 июля 1921 года рас-
сматривался вопрос о состоянии Екатеринбургского горсовета. Был зафик-
сирован практически полный паралич городской власти: «Работа горсовета 
совершенно замерла. Бюро фракции и президиум совершенно распались, не 
собираются. Все комиссии распались. Работы нет никакой. Нет секретаря, 
нет аппарата, плана работы как комиссий, так и горсовета» [Там же, д. 312, 
л. 20 об.]. Президиуму горсовета было предложено срочно наметить «план 
работы, охватывающий все стороны деятельности горсовета и его комис-
сий» и представить его на утверждение в горком партии [Там же, л. 21]. 

Большое значение имел вопрос о руководстве горсовета. Для исправле-
ния ситуации было принято решение о перевыборах бюро фракции РКП(б) 
и президиума горсовета. Председателем Екатеринбургского горсовета 
был назначен П. М. Быков. Его задача состояла в том, чтобы поставить 
деятельность горсовета «на должную высоту», для этого было предложе-
но считать его работу в горсовете основной, а работу в РОСТА работой 
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по совместительству [ЦДООСО, ф. 225, оп. 1, д. 312, л. 21]. В это время 
П. М. Быков являлся заведующим отделением Российского телеграфного 
агентства (РОСТА) [Корепанова и др., 2008, с. 171]. Для постоянной рабо-
ты в президиум горсовета были направлены члены горкома Лукоянова и 
Сухоносов, однако оказалось, что они были перегружены другой работой 
и участия в руководстве горсоветом фактически не принимали [ЦДООСО, 
ф. 225, оп. 1, д. 154, л. 131]. В целях налаживания дальнейшей деятель-
ности горсовета планировалось подготовить предложения по принятию 
практических мер, которые позволили бы оживить его работу, и передать 
эти предложения на рассмотрение президиуму фракции РКП(б) в горсове-
те [Там же, л. 131]. Горсовету предлагалось «устраивать собрания горсове-
та 2 раза в месяц», а также планировалось провести совместное заседание 
губкома, горкома, губисполкома и других организаций «для решения орга-
низационного вопроса в городе» [Там же, л. 128]. 

Однако на заседании горкома 20 августа 1921 года вновь поднимается 
вопрос о председателе горсовета и принимается решение назначить на эту 
должность члена горкома Подкорытова, а «вопрос о горсовете передать на 
обсуждение губкома» [Там же, л. 131]. 27 августа снова рассматривает-
ся вопрос о председателе городского совета. В итоге вместо Подкорытова 
было решено председателем горсовета утвердить Сухоносова, а Подкоры-
тов и Теплоухов были введены в президиум горсовета [Там же, л. 133 об.]. 
Таким образом, руководство горсовета не избиралось им самим, а назнача-
лось партийным органом. 

В рамках тенденции вмешательства губернской партийно-государствен-
ной власти в дела горсовета в декабре 1921 года на 5-м Екатеринбургском гу-
бернском съезде советов председатель губисполкома С. А. Новоселов пред-
ложил слить функции горсовета с функциями уездно-городского исполкома. 
Их объединение он мотивировал тем, «чтобы члены горсовета были в курсе 
дела по уезду, и наоборот», исполком должен быть один для горсовета и уго-
рисполкома и не иметь разных президиумов и пленума, а пленумы горсо-
вета должны быть совместными с угорисполкомом: «Тогда горсовет будет 
не оторван от общей работы, и создастся постепенное втягивание членов 
горсовета в общую политическую и хозяйственную работу» [ГАСО, ф. Р-7, 
оп. 1, д. 50, л. 13—14]. Кроме того, по мнению С. А. Новоселова, задачами 
горсовета «должно являться благоустройство города» [Там же]. 

Все попытки губернских и уездных властей создать дееспособный 
горсовет носили паллиативный характер. Даже летом 1922 года горсовет 
находился в удручающем организационном состоянии и был, по сути, не-
работоспособным: «Горсовет практически не вникал в жизнь города, не 
отзывался на широкие запросы рабочих и не руководил советской работой 
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по городу» [ЦДООСО, ф. 76, оп. 1, д. 507, л. 43]. Как отмечалось на за-
седании угоркома партии 18 июля 1922 года, «за последнее время работа 
горсовета стала совсем замирать, абсолютно не чувствовалось его деятель-
ности» [Там же]. Депутаты горсовета, большинство из которых были чле-
нами РКП(б), заседания горсовета не посещали [ЦДООСО, ф. 76, оп. 1, 
д. 312, л. 180], вследствие чего был сорван пленум горсовета. В результате 
горсовет совершенно не выполнял свои функции по ведению городского 
хозяйства, не занимался вопросами просвещения, здравоохранения и др. 
В связи с этим функции по управлению городом пришлось взять на себя 
вышестоящим организациям [Там же, д. 507, л. 43]. 

В итоге работа горсовета была поставлена под полный контроль уезд-
ных властей. Отдельный президиум горсовета было решено не создавать, 
так как эти функции должен был выполнять президиум угорисполкома. 
В президиуме выделялся «специальный товарищ» для работы в горсовете 
[Там же], который, таким образом, выполнял по сути обязанности пред-
седателя горсовета. В связи с тем, что одной из причин плохой работо-
способности горсовета считался «громоздкий аппарат» [ЦДООСО, ф. 76, 
оп. 1, д. 312, л. 180], число членов горсовета предлагалось сократить до 
150 человек. Кроме административных мер, в рамках экономического под-
хода фракции РКП(б) угорисполкома было поручено проработать вопрос 
о разграничении бюджета города и губернии [Там же, д. 507, л. 43]. 

В августе 1922 года по инициативе губернских партийных органов 
власти была проведена очередная реорганизация управления городом. 
25 августа 1922 года президиум Екатеринбургского губкома партии во ис-
полнение постановления XI съезда РКП(б) упразднил общегородской пар-
тийный комитет, передав его в непосредственное подчинение Екатерин-
бургскому губкому РКП(б), а уездно-городской комитет партии снова был 
преобразован в уездный комитет (уком) и потерял право решать городские 
вопросы [Там же, д. 459а, л. 89 об.].

Ситуация, когда город управлялся не из единого центра, а разными 
органами власти, как губернскими, так и уездными, не способствовала 
успешному развитию городского хозяйства, которое в середине 1922 года 
находилось в кризисе из-за последствий эпохи «военного коммунизма» 
с «ее системой собеза и бесхозяйственности» и недостаточного финанси-
рования. Причинами тяжелого материального положения города, по мне-
нию Екатеринбургского уездно-городского комитета РКП(б), были парал-
лельная подчиненность коммунального хозяйства города одновременно 
Екатеринбургскому губисполкому и угорсисполкому, а также отсутствие 
самостоятельного бюджета городского отдела коммунального хозяйства 
[Там же, д. 507, л. 47]. Это приводило к конфликту интересов, когда значи-
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тельная часть городских средств изымалась губернским исполкомом для 
нужд губернии. В целях исправления положения предлагалось разделить 
губернский и уездно-городской комхозы и подчинить последний непосред-
ственно угорсисполкому и горсовету, а также сформировать самостоятель-
ный городской бюджет комхоза [Там же]. 

Осенью 1922 года происходит очередная перестройка системы управле-
ния, связанная с реорганизацией исполнительных органов власти. По поста-
новлению губкома партии ликвидировался также и уездно-городской испол-
ком, вместо него создавался уездный исполком, а функции угорисполкома 
по управлению Екатеринбургом передавались губисполкому. При этом в со-
ставе губисполкома специальных подразделений «по городским делам» не 
создавалось, а все вопросы решались отделами губисполкома. Фактически 
губисполком полностью подменял собой горсовет, так как исполнительным 
органом горсовета становился губисполком. Отдельный президиум горсо-
вета не создавался, а его функции выполнял президиум губисполкома. Вы-
боры президиума производились на объединенном заседании пленумов гор-
совета и губисполкома. Руководство работой секций горсовета осуществлял 
ответственный секретарь губисполкома, который, одновременно являясь 
членом президиума горсовета, выполнял обязанности ответственного секре-
таря горсовета [ЦДООСО, ф. 76, оп. 1, д. 459а, л. 116, 127]. 

Таким образом, в данный период своего существования городской со-
вет находился в достаточно плачевном состоянии и был не способен эф-
фективно управлять городом, являясь по существу фиктивным органом 
власти, поэтому основной груз по решению вопросов города и городского 
хозяйства ложился на плечи уездных и отчасти губернских советских и 
партийных органов власти. 

3.2. Уральская область и реорганизация городской системы управ-
ления

В ноябре 1923 года создается обширная Уральская область, которая 
включила в себя Екатеринбургскую, Пермскую, Челябинскую и Тюмен-
скую губернии. Екатеринбург получил статус областного центра, однако это 
событие не оказало кардинального влияния на существовавшую систему 
управления городом, самостоятельных органов городской власти создано не 
было. После создания Уральской области органы губернской власти (губком 
и губисполком) были упразднены. Вместо них появились окружные органы 
власти, которые играли существенную роль в управлении городом. 

Одновременно в Екатеринбурге (позднее — Свердловске) продолжал 
действовать Городской совет рабочих и красноармейских депутатов, кото-
рый занимался всей текущей работой по обеспечению жизни города и функ-
ционированию городского хозяйства. Непосредственное руководство горсо-
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ветом осуществляли президиум и пленум горсовета [Положение о советах 
губернских…, 1950, с. 164]. Президиум между пленумами являлся высшим 
органом власти на территории города. Городской совет избирался сроком на 
один год. Действовавшее в то время «Положение о советах», утвержденное 
ВЦИК в 1922 году, не предполагало создание самостоятельного городского 
исполкома в совете: «Президиумы губернских и уездных исполнительных 
комитетов являются в то же время и президиумами городских Советов» [Там 
же]. Поэтому руководители города одновременно занимали руководящие по-
зиции в окружных органах власти — окрисполкоме и окружкоме. Так, один 
из первых председателей горсовета в этот период С. И. Клепацкий одновре-
менно занимал должность председателя Екатеринбургского (Свердловского) 
окрисполкома, а также был членом президиума Свердловского окружкома 
партии [ЦДООСО, ф. 6. оп. 1, д. 5, л. 1]. Состав президиума горсовета ут-
верждался окружкомом партии [Там же, д. 1624, л. 28]. 

Взаимоотношения горсовета с окрисполкомом и его отделами осу-
ществлялись на основании «Положения о горсоветах» 1922 года. Отрица-
тельный момент «Положения» состоял в отсутствии строгого разграниче-
ния полномочий и размежевания сфер деятельности между городскими со-
ветами и исполкомами [Положение о советах губернских…, 1950, с. 168]. 
В связи с этим управление городом осуществлялось совместно окружным 
исполкомом и Свердловским горсоветом. Фактически в них существовали 
параллельные структуры управления. Поэтому все решения, принятые на 
заседании пленума или президиума горсовета для придания им законода-
тельной силы, передавались на окончательное разрешение в президиум 
окрисполкома [ЦДООСО, ф. 6. оп. 1, д. 369, л. 25]. 

Эту ситуацию дублирования в управлении хорошо понимали город-
ские власти. В отчете 1925 года о своей деятельности в адрес окружко-
ма партии они в качестве недостатка в деятельности горсовета отметили 
«недостаточно выраженное разграничение работы между горсоветом и ис-
полкомом, вследствие чего происходит дублирование работы, когда одни и 
те же вопросы подвергаются обсуждению в президиуме горсовета и окри-
сполкоме. В связи с этим они выступали за бо́льшую самостоятельность 
горсовета, считая, что ему «необходимо предоставить самостоятельные 
функции в работе на его территории, городской отдельный бюджет, вы-
деление отдельного исполкома» [Там же, л. 25 об.]. 

Екатеринбургский городской совет VI созыва начал работать 1 декабря 
1923 года. Первоочередными задачами в деятельности Горсовета на ближай-
шую перспективу стали организация жилищного строительства, жилищной 
кооперации, здравоохранения, постройка электростанции и водопровода 
[ЦДООСО, ф. 6, оп. 1, д. 480, л. 1 об.]. Все решения президиума горсовета 
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по вопросам коммунального хозяйства, в том числе по жилищному фонду 
города, утверждались окружным исполкомом [Там же, д. 334, л. 13 об.], а 
по наиболее значимым вопросам решения принимал окружком партии. Так, 
в марте 1924 года на заседании президиума Екатеринбургского окружкома 
было принято решение о нецелесообразности строительства в настоящий 
момент городского водопровода [Там же, д. 5, л. 49]. К этому вопросу окруж-
ное партийное руководство вернулось в июле 1924 года, когда был поставлен 
вопрос о направлении обращения в Центр «об отпуске средств на построй-
ку водопровода в г. Екатеринбурге», с этой целью планировалось направить 
в Москву представителей окрисполкома [Там же, л. 138]. 

На постройку водопровода было потрачено 3 млн руб., из них треть 
средств (1 млн руб.) была предоставлена местной властью [Свердловск…, 
1929, с. 65—66]. В 1928 году строительство водопровода столкнулось 
с трудностями в связи с дефицитом городского бюджета, поэтому было ре-
шено «просить окружком ВКП(б) через обком ВКП(б) обеспечить срочное 
получение из центральных и областных источников ссуды горсовету» для 
продолжения строительства [ЦДООСО, ф. 76, оп. 1, д. 1, л. 64]. 

С получением Екатеринбургом статуса областного города обострился 
жилищный кризис. Екатеринбургский окружком РКП(б) в 1924 году кон-
статировал в связи с этим «катастрофическое состояние жилищного вопро-
са в Екатеринбурге» [ЦДООСО, ф. 6, оп. 1, д. 5, л. 167 об.]. Для решения 
проблемы, помимо мер по переселению, таких как перенос детских домов 
из Екатеринбурга за пределы округа, вынесение за городскую черту города 
некоторых учреждений и учебных заведений, принимались и экономиче-
ские меры. Так, окружком РКП(б) поддержал ходатайство окрисполкома 
к области о выдаче городу 500 тыс. руб. на жилищное строительство [Там 
же.]. Однако жилищная проблема в городе носила перманентный характер. 
В 1927 году вновь говорится о наличии «чрезвычайного жилищного кризи-
са» в Свердловске [ЦДООСО, ф. 6, оп. 1, д. 1130, л. 189]. 

Следует отметить, что даже размер квартирной платы в городе утверж-
дал окружком партии. В ноябре 1926 года ввиду «катастрофического жи-
лищного состояния в г. Свердловске и продолжающегося еще разрушения 
жилищного фонда» окружком ВКП(б) принимает решение о повышении 
квартирной платы в городе [Там же, д. 334, л. 84]. 

В связи с ограниченностью городского бюджета горсовету приходи-
лось для городского строительства и благоустройства города привлекать 
сторонние средства. Источниками этих средств являлись финансовые вли-
вания со стороны окрисполкома и облисполкома в форме долгосрочной 
беспроцентной ссуды, а также кредиты и ссуды Центрального коммуналь-
ного банка (Цекомбанка) [Там же, д. 868, л. 15]. В 1926 / 1927 хозяйствен-
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ном году займы на городские нужды составили 1 млн 769 тыс. руб., а 
в 1927 / 1928 году — уже 4 млн 336 тыс. руб. В целом заемные средства 
в структуре городского бюджета составляли не менее 30 % общего дохода 
по бюджету [Свердловск…, 1929, с. 76, 79]. 

Однако имевшиеся финансовые источники далеко не всегда могли 
покрыть потребности города в силу их ограниченности. В связи с нехват-
кой местных финансов приходилось обращаться за помощью к Центру. 
В 1926 году для строительства в городе бани и пекарни обратились в Мо-
скву за получением кредитов, но получили отказ. Для выхода из этого за-
труднительного положения окружком ВКП(б) принял решение обратиться 
за помощью к обкому партии в их достройке, поскольку без бани и пекарни 
«город при его росте быть не может» [ЦДООСО, ф. 6, оп. 1, д. 334, л. 32]. 

Городской бюджет контролировался окружными властями. Поквар-
тальный план городского бюджета составлял окружной исполком. Основ-
ную работу по сбору городских налогов и исполнению городского бюджета 
осуществлял окружной финансовый отдел, а Свердловский горсовет вы-
полнял вспомогательную роль. По результатам доклада окружного финот-
дела на пленуме горсовета в феврале 1925 года выяснилось, что существу-
ет необходимость значительного расширения расходной части бюджета, 
в особенности по коммунальному хозяйству. В связи с этим финансово-на-
логовой секции горсовета было поручено изыскать необходимые средства 
за счет увеличения доходной части бюджета [Там же, д. 1130, л. 194]. 

Вообще, дефицит городского бюджета был постоянной головной болью 
для властей. Состояние постоянного дефицита не позволяло в полной мере 
удовлетворять потребности города. Выход из этой ситуации горсовет видел 
в большем участии областного бюджета «в расходах по благоустройству го-
рода Свердловска как областного центра», а также в увеличении отчислений 
в пользу города от промышленного налога [Там же]. Так, в 1929 году в ре-
зультате нехватки финансовых средств возникли проблемы с постройкой 
в городе водопровода, канализации, фабрики-кухни, новой бани, дезинфек-
ционной камеры, прачечной, бойни [ЦДООСО, ф. 6, оп. 1, д. 1739, л. 5 об.]. 

3.3. Мероприятия центральной власти по повышению статуса го-
родских советов

К середине 1920-х годов по инициативе центральной власти происходит 
организационное укрепление и расширение полномочий местных советов 
[Ящук, 2008, с. 17, 25—26.]. В результате в октябре 1925 года принимается 
«Положение о городских Советах», которое заложило фундамент советско-
го городского самоуправления [Анимица и др., 2000, с. 79]. Оно расширяло 
права горсоветов в административной, финансовой и хозяйственной сферах. 
Городские советы как исполнительный орган власти получают право изда-
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вать обязательные постановления, например, в отношении охраны общест-
венного порядка, мер противопожарной безопасности, благоустройства 
города, ремонта городской инфраструктуры, здравоохранения, народного 
образования, организации общественного транспорта и т. п. Этим они по 
статусу приравниваются к исполкомам различного уровня, которые имели 
правомочия на издание таких постановлений. Также городские советы полу-
чают полномочия в отношении городского бюджета, права на установление 
и взимание городских налогов и сборов, возможность управлять предпри-
ятиями, находящимися в ведении горсовета, право сдавать предприятия 
в аренду, создавать новые промышленные и торговые предприятия [Поло-
жение о городских советах…, 1927, с. 6, 12—13]. 

В соответствии с постановлением 1925 года городские советы объяв-
лялись «высшими органами власти на территории соответствующего горо-
да или поселка» [Там же, с. 5], но в значительной степени это было лишь 
фикцией. В связи с тем, что основные финансовые и административные ре-
сурсы находились в руках окружного исполкома, для решения текущих го-
родских вопросов горсовету зачастую приходилось обращаться за помощью 
к окружной исполнительной власти. Городские советы во многом оставались 
подконтрольными местным исполнительным комитетам, так как основная 
работа городского совета осуществлялась отделами соответствующих ис-
полнительных комитетов [Там же, с. 10]. По сути, городской совет, выпол-
няя сугубо хозяйственные функции, оставался органом с ограниченными 
полномочиями. В действительности многие городские вопросы продолжа-
ли решаться при непосредственном участии партийных и советских орга-
нов власти. Например, в 1927 году решение об организации в Свердловске 
трамвайного движения принимали окружные власти. 19 августа 1927 года 
президиум Свердловского окрисполкома постановил: «Учитывая, что на ос-
нове материалов предварительной разработки вопроса о сооружении трам-
вая в г. Свердловске, устанавливается, что сооружение трамвая отвечает 
насущным потребностям города и эксплуатация трамвая будет вполне рен-
табельной для коммунального хозяйства, подтвердить постановление прези-
диума окрисполкома и горсовета […] о необходимости сооружения трамвая 
в Свердловске с тем, чтобы к этим работам приступить в 1927/28 гг.» [Цит. 
по: Пятницкий, 1947, с. 87] Это решение было подтверждено Свердловским 
окружкомом ВКП(б) 31 августа 1927 года, который постановил: «Признать 
необходимым приступить к постройке трамвая уже в будущем 1927/1928 хо-
зяйственном году» [ЦДООСО, ф. 6, оп. 1, д. 1079, л. 231 об.]. 

Июльский объединенный пленум ЦК И ЦКК ВКП(б) 1926 года про-
возгласил курс на оживление деятельности советов путем укрепления их 
материальной и организационно-правовой базы [Резолюция…, 1986]. Од-
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нако практическая реализация постановлений Центра о повышении само-
стоятельности советов и оживлении их работы происходит в 1927 году, 
когда начинается реальное расширение прав горсоветов. 

Однако местные партийные органы «не проявили должной настойчи-
вости» в практической реализации распоряжений центральных и област-
ных органов власти по повышению роли советов. Такое неответственное 
отношение к выполнению указаний вышестоящего руководства объясня-
лось в том числе тем, что некоторые ответственные работники считали 
«существование самостоятельных городских советов делом ненужным» 
[ЦДООСО, ф. 6, оп. 1, д. 1077, л. 4 об.]. 

Исполняя решение центральной власти, 1 июля 1927 года президиум 
Уральского облисполкома в целях обеспечения необходимой самостоятель-
ности городских советов принимает решение о создании в составе горсо-
ветов окружных городов, в том числе в Свердловске, следующих отделов: 
городских коммунальных отделов (горкомхозы), отделов (или инспекций) 
народного образования, отделов (или инспекций) здравоохранения, управ-
лений милиции, а также постановляет организовать в окружных городах 
«со значительным количеством промышленных предприятий» инспекцию 
труда. В рамках повышения финансовой самостоятельности горсоветов под 
их контроль передавалось «заведывание местными финансами, проведение 
государственных и местных налогов и сборов, а также контроль за полным 
выполнением проведения расходов по городскому бюджету» [Там же, л. 6]. 

Следующим шагом в этом направлении уже на излете нэпа стало при-
нятие 7 января 1929 года изменений и дополнений к «Положению о город-
ских советах», которые усиливали позиции горсовета в плане управления 
городским хозяйством. Хотя по-прежнему основная работа по обслужива-
нию городского хозяйства возлагалась на отделы исполкома и исполком 
мог вносить изменения в городской бюджет, подразделения отделов ис-
полкома, занимавшиеся городскими вопросами, вели работу «под руковод-
ством и по заданиям президиума городского совета» [Всероссийский…, 
1929]. Городской бюджет, как и прежде, составлялся окрисполкомом 
[ГАСО, ф. Р-6, оп. 1, д. 1739, л. 5 об.] и окончательно утверждался Сверд-
ловским окружкомом партии [ЦДООСО, ф. 6, оп. 1, д. 1624, л. 147]. 

Повышение самостоятельности городских властей имело и обратную 
сторону. В результате разделения окружного и городского бюджетов по-
следний лишался финансовой поддержки со стороны округа, что созда-
вало проблемы для городского бюджета. В результате городские власти 
были вынуждены апеллировать к областным властям, прося «увеличить 
отчисления от промналога вне зависимости от передачи налога от бирже-
вых и внебиржевых сделок», отсрочить уплату ссуды, полученной от об-
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лисполкома на строительство водопровода [ЦДООСО, ф. 6, оп. 1, д. 1739, 
л. 107]. Это обращение городского руководства к облисполкому поддержа-
ла окружная партийная власть [Там же, д. 1624, л. 154]. 

Осенью 1929 года Свердловск как областной центр выделяется из со-
става Свердловского округа и полностью переходит под юрисдикцию об-
ластных властей [ГАСО, ф. Р-28, оп. 1, д. 55, л. 27]. Одновременно партий-
ное управление городом передавалось от Свердловского окружкома партии 
непосредственно Уралобкому ВКП(б) [ЦДООСО, ф. 6, оп. 1, д. 1624, л. 143]. 

4. Заключение = Conclusions
Таким образом, в годы нэпа управлением Екатеринбурга-Свердловска 

занимался не только городской совет. В него активно вмешивались как гу-
бернские, так и уездные, а затем областные и окружные органы власти. 
С одной стороны, это позволяло городу решать первоочередные, насущные 
проблемы городского хозяйства, с другой — не всегда такое вмешатель-
ство позитивно сказывалось на развитии города. Дело в том, что у разных 
управленческих структур мог быть свой взгляд на главные, приоритетные 
направления развития города, городской инфраструктуры, на потребнос-
ти городского хозяйства. В результате бюрократический торг, который мог 
возникать между конкурирующими властными структурами, объективно 
осложнял управление городом. 

Постепенно в период нэпа позиция центральной власти в отношении 
городских советов меняется. Первоначально советы рассматривались как 
органы государственной власти, жестко встроенные в государственную 
иерархию. При этом существовал дуализм в отношении распределения 
властных полномочий по управлению городом. Властные полномочия по 
управлению городом были рассредоточены между городскими и регио-
нальными органами власти, причем административный баланс был сдви-
нут в пользу последних. 

Однако в середине 1920-х годов в результате изменения законодатель-
ной базы происходит перераспределение властных полномочий в пользу 
Советов. Городские советы получают более широкие права в администра-
тивной, хозяйственной и финансовой сферах, повышается их властный 
статус в иерархии региональной власти. Усиливается автономность ад-
министративного аппарата городских советов, они получают право при-
нимать самостоятельные решения по более широкому спектру вопросов, 
начинается их превращение в полноправных хозяев города. 
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