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Статья посвящена рассмотрению российского дореволюционного законодатель-
ства, регламентировавшего контроль над промышленным загрязнением окружающей 
среды. Проанализировано раннее российское санитарное законодательство и особенно-
сти его развития в XIX — начале ХХ вв. Особое внимание уделено позициям различных 
социальных групп по вопросам государственного и общественного контроля над сани-
тарным состоянием промышленных предприятий. Показано, что первые нормы, запре-
щавшие загрязнение воды и воздуха, появились уже в начале XIX века. Автор отмечает, 
что, хотя они не содержали четких критериев и мер к устранению загрязнения, это было 
свойственно многим европейским странам исследуемого периода. Как показывает круг 
изученных источников и литературы, активная работа по выработке комплексных мер 
против промышленного загрязнения началась в 1890-х годах и продолжалась вплоть до 
революции: она не принесла практических результатов в юридической плоскости, но спо-
собствовала значительному углублению научных представлений об окружающей среде. 
Автор приходит к выводу, что, несмотря на революционные события 1917 года, доре-
волюционный опыт в борьбе с загрязнением окружающей среды оказал значительное 
влияние на развитие советской экологической политики.

Ключевые слова: экологическая история; промышленное загрязнение; Российская 
империя; XIX век; законодательство.

1. Введение
Загрязнение окружающей среды представляет собой одну из самых 

тревожных экологических проблем современности. Согласно докладу 
Комиссии Ланцет, оно уносит ежегодно девять миллионов жизней — 
1 Исследование выполнено за счет гранта Российского научного фонда (проект № 20-78-

00134).
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в три раза больше, чем малярия, туберкулез и СПИД, вместе взятые 
[The Lancet …, 2019]. По официальным данным, каждый восьмой россия-
нин живет в городе с высоким уровнем загрязнения воздуха [Государствен-
ный доклад ..., 2018], и, хотя в последние годы этот показатель несколько 
улучшился, загрязнение могло стать причиной до 17 % преждевременных 
смертей в постсоветской России [Reshetin et al., 2004]. Случаи загрязнения 
окружающей среды промышленными отходами в Норильске, Карабаше, 
на Камчатке и озере Байкал вызывают заметную общественную реакцию, 
становясь все более важной частью современной политической повестки.

Часто загрязнение воды и воздуха промышленными отходами воспри-
нимается как сравнительно новая проблема, унаследованная от советской 
эпохи, хотя оно стало частью российской национальной повестки еще 
в XIX столетии. В эпоху ранней индустриализации общество получило 
невиданные ранее возможности к превращению материи и впервые стол-
кнулось с материалами, влияние которых на окружающую среду и здоро-
вье человека еще оставалось неизученным. Формирование общепринятых 
представлений о промышленном загрязнении и методах борьбы с ним, 
которые впоследствии утверждались национальным законодательством, 
было долгим и сложным процессом, который требовал участия граждан, 
промышленников, чиновников и экспертов.

Борьба с загрязнением окружающей среды — одна из наиболее ранних 
тем в экологической истории. Эволюцию представлений о том, какая кон-
центрация веществ в воздухе и водоемах считается допустимой, исследо-
вал Питер Торсхейм на примере Великобритании [Thorsheim, 2018]. Вклад 
французских ученых и лабораторий в разработку первых норм предельно 
допустимой концентрации и «зеленых» технологий рассматривался в кни-
гах Женевьевы Массард-Гильбо, Франсуа Жаррижа и Томаса Ле Ру [Jarrige 
et al., 2020; Bernhardt, et al., 2002]. Упомянутые исследователи проанализи-
ровали особенности становления национального экологического законода-
тельства европейских стран по отношению к загрязнению в контексте раз-
вития науки, гражданского общества и государственных институтов. Однако 
российский опыт по-прежнему остается маловостребованным с этой точки 
зрения. Если советский этап в истории экологической политики получил 
некоторое освещение в исторической науке [Пиджаков, 1994; Шмыглева, 
2003], то дореволюционный период крайне редко привлекал к себе внима-
ние исследователей. Отдельные статьи, содержащие подробный разбор рос-
сийского санитарного законодательства в XIX веке, появились в 1940—50-е 
годы [Несмеянова, 1953; Черкинский, 1949], после чего надолго выпали из 
исследовательского поля исторической науки. Современные экологические 
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историки рассматривали законодательство против промышленного загряз-
нения, как правило, в более широком контексте, не делая его предметом спе-
циальных исследований [Афанасьев, 2017; Mazanik, 2018].

В этой связи ряд вопросов в отечественной историографии по очер-
ченной проблематике остается открытым. Какую роль играло российское 
законодательство в борьбе с промышленным загрязнением окружающей 
среды? Могло ли оно стать решением экологических проблем промыш-
ленного роста в Российской империи или было лишь инструментом, кото-
рым следовало воспользоваться соответствующим институтам? Насколько 
совершенным оно было по сравнению с законодательством европейских 
стран? Чтобы ответить на эти вопросы, мы проанализируем раннее рос-
сийское санитарное законодательство в первой половине XIX века, обозна-
чим особенности его трансформации в период активного промышленного 
роста и, наконец, уделим внимание попыткам его комплексного реформи-
рования, которые были прерваны в результате событий 1917 года.

2. Законодательство по охране воды и воздуха от загрязнения 
в первой половине XIX столетия

Законодательство играло двоякую роль в разрешении конфликтов, 
связанных с промышленным загрязнением. С одной стороны, попытки за-
конодателей установить единые правила для регулирования санитарного 
состояния заводов и фабрик по всей империи [О наблюдении чистоты ..., 
1830, с. 613] оставались безуспешными из-за отсутствия четких инструк-
ций и системы их практической реализации. На протяжении всего «дол-
гого XIX столетия» строгость применения санитарных норм зависела от 
местных условий и варьировалась от их полного игнорирования до чрез-
мерного преследования промышленников. С другой стороны, эволюция 
санитарного законодательства отражала эволюцию взаимоотношений 
между государством, обществом и промышленностью, которые были важ-
ны в контексте борьбы с загрязнением в авторитарном государстве.

В начале XIX века заводы и фабрики стали достаточно многочисленны-
ми, чтобы серьезно загрязнять озера, реки и воздух в крупных российских 
городах, но лишь единицы были достаточно крупными, чтобы стать пред-
метом государственной заботы. Если для местных властей промышленность 
могла служить источником дохода, то высшие ведомства видели в ней скорее 
угрозу привычному социальному и экономическому укладу, которая стано-
вилась более заметной благодаря санитарным издержкам. Неслучайно, что 
первое общероссийское постановление, касавшееся соблюдения санитар-
ных норм при строительстве заводов, стремилось решить проблему, убрав ее 
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причину «с глаз долой». Оно состоялось в 1803 году: после своей поездки по 
городам Российской империи Александр I объявил именной указ астрахан-
скому губернатору Дмитрию Васильевичу Тенишеву, предписывающий ему 
и всем остальным гражданским губернаторам Российской империи, если им 
станет что-либо известно о «вредных» заводах и фабриках, сообщать о них 
в Министерство внутренних дел, а впредь не дозволять строительство по-
добных предприятий [О наблюдении ..., 1830, с. 815].

Благодаря указу 1803 года, Министерство внутренних дел (МВД) стало 
высшей инстанцией по решению вопросов, связанных с промышленным 
загрязнением, каковой и оставалось вплоть до революции. Однако, переве-
дя борьбу с вредными заводами и фабриками на «ручное управление», указ 
оставлял неясными полномочия местных властей по отношению к ним. 
Губернаторам предписывалось только докладывать о существующих проб-
лемах, а не решать их. Кроме того, указ не давал никаких инструкций по 
отношению к тем вредным заводам, которые уже были построены на за-
конных основаниях.

Стараясь систематизировать работу в этом направлении, в 1818 году 
глава Министерства полиции (которое через год вошло в состав МВД) 
граф Вязьмитинов разослал гражданским губернаторам циркуляр, где про-
сил их заполнить ведомость об имеющихся в городах заводах и фабриках, 
«смрад и нечистоту производящих». Списки получились настолько вну-
шительными, что свести их и определить надлежащие меры МВД смогло 
только в 1826 году. По мнению министерства, существование подобных за-
водов в городской черте было недопустимым, и их нужно было переносить 
на новые места. «Дабы не расстроить хозяев тех заведений переносом всех 
их вдруг», МВД предлагало губернаторам определить подходящие места 
для заводов и фабрик за пределами городов ниже по течению рек, и от-
давать такие земельные наделы фабрикантам безвозмездно. На решение 
этого вопроса давался десятилетний срок [О переведении ..., 1830, с. 494].

Однако даже такого продолжительного времени было недостаточно, 
чтобы решить проблему размещения промышленности во всей империи. 
Вместо постепенного и безболезненного решения вопроса МВД получило 
лишь очередной поток писем от губернаторов с просьбами разъяснить, что 
следует делать, если у городов нет в распоряжении мест, которые соответ-
ствовали бы всем необходимым требованиям и могли бы быть отданы про-
мышленникам безвозмездно. Такие места должны были располагаться не 
слишком близко к городу (поскольку города в тот период быстро росли), но 
и не слишком далеко, чтобы не терять доступа к транспортным путям. Не 
допуская возможность строительства заводов и фабрик выше городов по 
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течению рек, закон при этом не устанавливал допустимого расстояния, что 
значительно осложняло решение вопроса. Ярким примером тому являются 
долгие разбирательства с владельцами промышленных заведений в Мита-
ве (современный город Елгава в Латвии), в результате которых МВД при-
знало единственным возможным вариантом оставить их на прежних ме-
стах на неопределенное время [РГИА, ф. 1287, оп. 36, д. 1058].

3. Регулирование промышленного загрязнения в период 
кодификации российского законодательства и годы Великих реформ

Так и не будучи подкрепленным подробными инструкциями, запрет 
на строительство вредных предприятий в городах вошел в российское за-
конодательство в самом неопределенном виде. Вплоть до 1917 года он со-
хранялся в 408 статье Устава строительного, которая гласила: «Фабрик и 
заводов, вредных чистоте воздуха, в городах и выше городов по течению 
рек и протоков строить не дозволяется. Если же где таковые уже суще-
ствуют, то об оных делается представление министру внутренних дел, 
с особенным описанием качества их и цены. Для перенесения такого рода 
заведений губернские начальства обязаны отводить места и раздавать без-
денежно желающим в собственность с тем, чтобы, кроме сих мест, нигде 
более таковых заведений не было устраиваемо» [Устав строительный ..., 
1881, с. 124—125].

Однако действие этой нормы ограничивалось уже в следующей 409 ста-
тье, которая позволяла оставлять предприятия на прежних местах по распо-
ряжению МВД. Она давала потерпевшим судебные неудачи промышленни-
кам возможность апеллировать к министру внутренних дел, который, в свою 
очередь, обычно оставлял решение вопросов санитарного характера Меди-
цинскому департаменту МВД. Как правило, вести разбирательства на уров-
не МВД и Правительствующего Сената, высшей судебной инстанции, могли 
себе позволить только состоятельные владельцы крупных производств, ко-
торые пользовались поддержкой губернатора, а остальные нередко станови-
лись «жертвами» 408 статьи Устава строительного.

Благодаря активной работе по кодификации российского законода-
тельства, проводившейся во времена Николая I, в 1845 году увидело свет 
Уложение о наказаниях уголовных и исправительных. Оно ввело уголов-
ную ответственность, в числе прочего, за нарушение чистоты воздуха и 
воды и преступления против общественного благоустройства. Согласно 
статье 1053 Уложения, если кто-либо построил вредную фабрику в черте 
города или выше него по течению реки, такая фабрика уничтожалась за 
счет виновника, который вдобавок должен был выплатить штраф в размере 
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от пятидесяти до ста рублей. Если предприятие при этом было построено 
без надлежащего разрешения, то, по статье 1363, нарушителю следовало 
заплатить еще один штраф и компенсировать вред, причиненный местно-
му населению [Уложение о наказаниях ..., 1845, с. 430, 556]. Как видно из 
этих двух норм, законы Российской империи могли быть достаточно суро-
вы к промышленникам, чьи предприятия причиняли ущерб окружающей 
среде и здоровью населения: еще в первой половине XIX столетия такие 
деяния перешли в разряд уголовно наказуемых. Но именно суровость за-
кона отчасти повлияла на то, что Уложение о наказаниях редко находило 
практическое применение в конфликтах, связанных с загрязнением. С го-
дами значение промышленности возрастало, промышленные предприятия 
приносили ощутимую прибыль государству и давали средства к существо-
ванию все большему числу рабочих, но Уложение не давало им возмож-
ности принять меры к сокращению наносимого вреда, то есть предлагало 
выбор только из двух полярных решений: завод мог быть либо признан 
вредным и закрыт, либо считаться безвредным и остаться на месте. Про-
межуточные сценарии стали возможными лишь на закате царской России.

Когда реформы Александра II преобразовали судебную систему и мест-
ное самоуправление, в российском санитарном законодательстве тоже про-
изошли значительные изменения. Изданный в 1864 году Устав о наказаниях, 
налагаемых мировыми судьями, наделял мировые и городские суды правом 
наказывать заводовладельцев за отведение нечистот в городскую канализа-
цию или водоемы (ст. 52) и за порчу воды «в местах, где ее берут для вну-
треннего употребления» (ст. 111) [Судебные уставы ..., 1867, с. 33—48]. 
В ведение вновь образованных городских управ, согласно Городовому поло-
жению 1870 года, вошло разрешение строительства промышленных заведе-
ний в городах, но только таких, которые могли быть допущены повсеместно 
в силу своей безвредности [Городовое положение …, 1870]. Список опасных 
заводов и фабрик, открытие которых выходило за пределы полномочий го-
родского самоуправления, составлялся Министерством внутренних дел по 
согласованию с Министерством финансов. Право одобрять или отклонять 
ходатайства о строительстве предприятий из этого списка принадлежало 
губернским правлениям, но, согласно циркуляру МВД, они не могли игно-
рировать при этом позицию городских дум, которые должны были давать 
заключение по каждому частному случаю [Устав строительный ..., 1881, 
с. 309]. Как видно, система взаимодействия между МВД, региональными 
властями и самоуправлением по вопросам загрязнения окружающей сре-
ды была довольно запутанной и непрозрачной. Неясность полномочий го-
родских дум, управ и земств часто провоцировала и усугубляла конфликты 
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в этой области, хотя сам факт их создания, безусловно, имел положительное 
значение, предоставляя гражданам возможность взаимодействия с государ-
ством и промышленниками в легальном поле.

Таким образом, сложившееся к концу XIX века санитарное законода-
тельство в отношении промышленного загрязнения и практика его приме-
нения не устраивала ни промышленников, ни их оппонентов. Как резюми-
ровал в 1915 году В. А. Дроздов, все решения Правительствующего Сената 
в этой области сводились к двум вариантам: фабрикам либо предписыва-
лось прекратить выбросы дыма и сточных вод, либо обеспечить их очистку 
[Дроздов, 1915, с. 5]. В первом случае решение Сената фактически означа-
ло закрытие предприятия, что не всегда было единственным выходом; во 
втором — открывало возможность избежать наказания недобросовестным 
промышленникам (за отсутствием необходимого надзора) и не оказывало 
никакой поддержки тем из них, кто действительно желал улучшить ситуа-
цию, но не мог этого сделать за отсутствием необходимого знания. В этой 
связи к концу XIX века необходимость конкретизации и унификации сани-
тарного законодательства осознавалась по обе стороны «баррикад».

4. Попытки разработки общенационального законодательства 
против промышленного загрязнения

На всем протяжении XIX и начала ХХ столетия российское правитель-
ство не покидала идея разработки единого закона, который регулировал бы 
размещение и санитарное состояние промышленных предприятий в рос-
сийских городах. Эта идея была отражена в Уставе строительном (непо-
средственное участие МВД в решении спорных вопросов было представ-
лено в нем лишь как временная мера) и блокировала многие усилия город-
ских и губернских властей по сокращению загрязнения, которые рассма-
тривались как фальстарт и нарушение административной субординации. 
Эта участь постигла, в частности, инициативы Петроковского губернатора 
К. К. Миллера по снижению загрязнения рек в городе Лодзь: его предписа-
ния были отменены впредь до появления единых требований к фабрикам 
во всей Российской империи.

Тем не менее активность в этом вопросе проявляли лишь отдельные 
ведомства, прежде всего Министерство внутренних дел и Министерство 
финансов. Так, в 1894 году МВД приступило к выработке новых правил 
относительно промышленных отбросов и предохранения питьевой воды 
от порчи. Находившийся в его составе Медицинский совет начал разраба-
тывать рекомендации по очистке сточных вод, включая очистку их элек-
тричеством, угольными фильтрами, полями орошения и поглощающими 
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колодцами [Оглоблин, 1913, с. 411]. Однако вскоре инициативу перехва-
тило Министерство финансов во главе с С. Ю. Витте, после чего задачей 
комиссии стало устранение стеснений при открытии промышленных пред-
приятий. Главным среди этих «стеснений» было отсутствие определения 
того, «что именно может быть потребовано от предпринимателя, как для 
обеспечения жизни и здоровья занятых им рабочих, так и в видах ограж-
дения общественной безопасности и общественного здравия, а равно не-
причинения значительных неудобств местному населению» [Труды комис-
сии ..., 1895, с. VI]. Однако, проработав в течение нескольких лет и издав 
несколько томов материалов по исследуемому вопросу, комиссия Витте 
так и не представила в Государственный Совет нового законопроекта.

Очередная попытка стандартизировать подходы к очистке промыш-
ленных сточных вод в Российской империи была предпринята в первом де-
сятилетии ХХ века по инициативе группы костромских промышленников. 
Жалуясь на неопределенные и чрезмерные требования к промышленным 
предприятиям, они просили профильные ведомства разработать единые 
для всех заводов и фабрик нормы предельно допустимой концентрации 
веществ для жидких отходов производства. Этим вопросом занялся Ме-
дицинский совет МВД, который под научным руководством заведующе-
го Гигиенической лабораторией Юрьевского университета Г. В. Хлопина 
выпустил в 1908 году циркуляр о нормах спуска сточных вод в водоемы. 
Согласно ему, сточные воды при впадении их в общественный водоем 
должны были иметь температуру не выше 30 градусов Цельсия, не иметь 
выраженного запаха или окраски и быть пригодными для жизни животных 
и растений [Оглоблин, 1913, с. 412].

Однако такой подход встретил противодействие со стороны влиятель-
ных московских промышленников. Их контраргументация основывалась на 
работах мюнхенского гигиениста Макса фон Петтенкофера и теории само-
очищения рек, согласно которой даже самые токсичные отходы могли быть 
нейтрализованы большими объемами речной воды без заметного вреда для 
здоровья человека. В противовес универсалистскому подходу Медицинского 
совета МВД и гигиениста Г. В. Хлопина, промышленные ассоциации пред-
лагали локалистский подход, требующий учета местных условий в каждом 
конкретном случае загрязнения окружающей среды. Чтобы реализовать его, 
Московский биржевой комитет предложил Министерству торговли и про-
мышленности создать в Московском промышленном районе особый коми-
тет, который объединял бы промышленников, чиновников и экспертов в их 
стремлении обеспечить эффективную реализацию санитарных требований 
к промышленным предприятиям [РГИА, ф. 32, оп. 1, д. 250, л. 31]. В ре-
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зультате в 1912 году император Николай II подписал указ о создании «Вре-
менного комитета по изысканию мер к охране водоемов Московского про-
мышленного района от загрязнения сточными водами и отбросами фабрик 
и заводов», который начал активную работу по изучению рек и наиболее 
опасных в санитарном отношении производств региона.

Создание «Временного комитета» в качестве альтернативы деятель-
ности МВД фактически обозначило межведомственный конфликт между 
двумя министерствами. Невзирая на активную работу комитета, МВД про-
должило законотворческую деятельность в рамках разработки проекта за-
кона «О санитарной охране воздуха, воды и почвы» [РГИА, ф. 32, оп. 1, 
д. 250]. Судьба законопроекта зависела от Государственной Думы, которая 
в нескольких чтениях отклоняла его из-за недостаточной проработанности 
практических мер по устранению загрязнения. Очередное ее заседание по 
обсуждению закона было запланировано на март 1917 года, но не смогло 
состояться по причине известных политических событий, и работа над за-
конопроектом была прекращена. В отличие от МВД и его предложений, 
созданный по инициативе московских промышленников «Временный ко-
митет» смог пережить революцию и продолжил свою деятельность в 1920-
е годы в качестве Центрального комитета по охране водоемов при Высшем 
совете народного хозяйства.

5. Заключение
Итак, еще в начале XIX столетия российское правительство заявило 

о своем намерении разработать единые санитарные требования для фа-
брик и заводов империи. Необходимость таких требований признавалась 
и чиновниками, и промышленниками, и жителями городов. На рубеже сто-
летий несколько комиссий при различных ведомствах трудились над соз-
данием новых правил и законопроектов, но ни одна из них так и не смог-
ла довести начатое дело до конца. В чем заключается причина их низкой 
эффективности? И позволяет ли это утверждать, что Россия значительно 
отставала от других индустриально развитых стран в отношении контроля 
над загрязнением?

Необходимо отметить, что загрязнение воды и воздуха было законо-
дательно запрещено в России уже в первой половине XIX века, несмотря 
на сравнительно низкие темпы развития промышленности по сравнению 
со странами Западной Европы. Нормы, направленные против загрязне-
ния окружающей среды, были распылены по разным уставам и не отли-
чались конкретностью, но это было свойственно многим странам в эпоху 
промышленного переворота. Как и их российские коллеги, английские и 
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французские промышленники часто жаловались на расплывчатость сани-
тарных требований и, следовательно, тяжесть их исполнения.

Кроме того, отсутствие законодательных актов, направленных против 
загрязнения, вовсе не было следствием лояльной политики российского 
государства по отношению к промышленникам, как утверждали многие 
современники. Хотя в Российской империи не получилось создать отдель-
ных законов об охране воздуха и воды, в ней не существовало аналогов и 
французскому декрету 15 октября 1810 года, который считается отправной 
точкой существования французского законодательства по охране окружа-
ющей среды от промышленного загрязнения, тогда как фактически он был 
направлен на защиту промышленников от претензий со стороны горожан 
[Massard-Guilbaud et al., 2017, p. 7]. Законодательство о промышленности 
занимало в российской юридической системе такое же маргинальное по-
ложение, как и сама промышленность в общественно-политической жизни 
Российской империи.

Только на рубеже XIX и ХХ веков, в связи с изменениями в мировой 
экономике, внутренней и внешней политике, Министерство внутренних 
дел, Министерство финансов и Министерство торговли и промышлен-
ности начали предпринимать серьезные попытки к урегулированию про-
блемы промышленного загрязнения в России. При этом они использовали 
разные методы: если МВД рассматривало загрязнение с бюрократической 
точки зрения, то министерства-представители финансовых и промышлен-
ных кругов преследовали преимущественно коммерческие интересы. Со-
ответствующим образом разделилось и экспертное сообщество, которое 
предлагало основания и универсалистскому подходу МВД, и локалист-
ским устремлениям Министерства торговли и промышленности.

Работа обоих ведомств над созданием санитарных правил была прерва-
на революционными событиями 1917 года, однако созданный в 1912 году 
«Временный комитет» смог продолжить свою работу в раннесоветский 
период благодаря активности ученых-экспертов. Невзирая на глубокие по-
литические потрясения, проделанная в дореволюционный период работа 
по изучению промышленного загрязнения и поиску методов к его устра-
нению имела большое значение для становления экологической политики 
в советский период.
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The article is devoted to the consideration of the Russian pre-revolutionary legislation 
regulating the control over industrial pollution of the environment. The early Russian sanitary 
legislation and features of its development in the XIX — early XX centuries are analyzed. Par-
ticular attention is paid to the positions of various social groups on the issues of state and public 
control over the sanitary state of industrial enterprises. It is shown that the first norms prohibit-
ing water and air pollution appeared already at the beginning of the 19th century. The author 
notes that although they did not contain clear criteria and measures for eliminating pollution, 
this was typical of many European countries during the study period. As the range of studied 
sources and literature shows, active work on the development of comprehensive measures 
against industrial pollution began in the 1890s and continued until the revolution: it did not 
bring practical results in the legal field, but contributed to a significant deepening of scientific 
understanding of the environment. The author concludes that, despite the revolutionary events 
of 1917, the pre-revolutionary experience in combating environmental pollution had a signifi-
cant impact on the development of Soviet environmental policy. 

Key words: ecological history; industrial pollution; the Russian Empire; XIX century; leg-
islation.
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