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1 • • из ИСТОРИИ КОДИФИКАЦИJ1 . . .. . 
КООПЕРАТИВНОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА В УКРАИНЕ 

В ГОДЫ НОВОй ЭКQНОМИЧЕСКОй ПОЛИТИКИ 
(1922-1927 гr.) 

Путь Украины к становлению демократического, правового и 
социального государства, работа над программой экономических 
реформ, трудная дорога продвижения к рынку требуют создания 
нового хозяйственного законодательства, а в недале!<ОМ будущем 
и его кодификации. Приведение .всех действующих нормативных 
актов в единуiо систему усилИт роль хозяйственного законодатель
ства в повышении эффективности производства, укреплении закон
ности и дисциплины. Успешному осуществлению этой работы, не
сомненно; будет способствовать использование на1юпившегося в 
последние годы опьпа коДификации других отрасле"й законодатель
ства. Вместе с тем не следует забывать и о бог_атом историческом 
опыте, пр1ю~ретенном нашей страной в области создания и разви~ 
тия советской правовой системы . Чтобы дойти до цели, нужно 
оглянуться на nройденное. В этой связи определенный интерес 
Представляет оnыт · по общему упорядочениЮ законодательства в 
Украине в 20-е годы, которьiй был самым удачным и близким к 
Достижению целей общей кодификаци!1 , несмотрЯ на незавершен-
ность Этой боЛьшой работы. · · · 

Переход к новой экономической политике вьiзвал liеобходимость 
не только коренной перестроВки правового регулирования всех 
хозяйственных отношений, но и кодификации законодательства. 
Последняя должна была, сохраняя и закрепляя основные принци
пиальные положения нового права, выработанные на nротЯженин 
первого пятилетия пролетарекой диктатуры , исключить нормьt, 

Еызванные чрезвычайными обстоятельствами иностранной военной 
интервенции и гражданской войны. Кроме того, задача кодифика
ции заклtочал~сь также и в том, чтобы привести законодательство 
в стройную неп отиворечивую систему норм, отвечающую треоова
ниям новой -экономической политики в каждой отрасли правоного 
регулирования. · 

Наиболее сложйой задача I<Одификации оказалась rrримени
тель1Iо · к законодательству о кооперации. Если, например, законо
дательство о сельсi<оХqзяйстnенной производственной кооперации 
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периода иностранной военной интервенции и граЖданской войны 
было, несмотR,я на деформацию его в условиях военного ко'мму
низма, весомым вкладом в теорию и практику правового регули

рования этой сферы кооперативного строительства, то нормы пра
вового регулирования деятельности потребительской и промысло- , 
1юй кооперацю~ фактически отсутствовали. Это объясняется тем, 
что с 1918 г. отсутствовали эти виды кооперации. Нормы коопера
тивного права, подлежащие кодификации, нужно было выработать 
заново в процессе создания кодекса. 

Инициатором создания Кодекса законов о кооперации в Украи
не был Главный Кооперативный Комитет при Совете Народных 
Комиссаров УССР . Созданный в 1922 г . как единый орган государ
ственного руководства всеми видами кооперации, он объединил в 
своем составе представителей республиканских центров всех от
расЛей кооперации: Вукоопспилки, Сельского Господаря, Уцераб
коопа, Украинкустарьспилки, а также руководящую группу пред

ставителей всех так или иначе связанных с хозяйственной деятель
ностью наркоматов (Наркомзема, Наркомпрода, Наркомюста, 
УСНХ, Уполномоченного Наркомвнешторга, Уполномоченного Нар
комфина, Южбюро ВЦСПС, Украинбанка (3, ф . 271, оп . 1, д. 14, 
л . 182) . Такая структура Главного Кооперативного Комитета, на 
который было возложено «общее государственное руководство все
ми видами кооперации ... контроль над ее деятельностью и выпол
нение всех необходимых для этих целей административно-распоря
дительных функций» (1, 1922, М 4, ст . 67), позволяла своевремен: 
110 учесть потенциальные возможности каждой кооперативной си
стемы и избегать таких мероприятий, · которые в специфических 
условиях той или иной кооперативной организации могли оказать
ся неэффективными или даже вредными . 

Практическая деятельность Главного Кооперативного Комите
та по руководству всеми сторонами жизни кооnерации УССР ·выд
винула перед ним в качестве одной из особенно важных и необхо
димых мер регулирования ее деятельности- кодификацию коопе
ративного за конодательства. 

Причины, которые привели Комитет к выводу о необходимости 
создаяия Кодекса законов о кооперации, были во многом анало
гичны причинам , вызвавшим кодификацию других отраслей права. 
Это прежде всего необходимость укрепления законности в деятель
ности кооперации . 'К 1922-1923 гг. за конодательство о кооперации 

. насчитывало уже значительное количество законодательных и дру
гих нормативных актов , изданных в разные периоды и не согла 

сованных между собой. Кроме того, нормативные акты, изданные 
до 1921 г. , не отвечали требованиям новой экономической поли
тики . Достаточно сказать, что в период военного коммунизма коо
Jlер~тивнр_Iе орг?rrизацщf б~щи !JОлность!() огосударствлеЩ>I f! npe-
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· вращены в предприятия соответствующих экономических Нарко
матов: Наркомпрода, Наркомзема, УСНХ и т. д. За)(онодательство 
об этих предприятиях периода 1919-1920 rr. да вно утратило зна
чение, но формально отменено не было. Такое поло"жение не только 
затрудняло, но и мешало кооперативному строительству в усло

виях новой экономической политики. Многие законы о кооперации 
до 1921 г . содержали ряд норм, расходящихся с последующим коо
перативным законодательством, а иногда и прямо противоречащих 

ему . Кооперативное законодательство 1922-1923 rr . также нужда
лось в известной систематизации и согласованности отдельных 

закон ов, относящихся к тому или иному виду кооперации, с основ

ными декретами о кооперации . 

В то же время Главный Кооперативный ·Комитет ставил вопрос 
шире и глубже . Речь шла о небходимости пересмотра по существу 
всего законодательства Украины о кооперации, чтобы обеспечить 
полное его со6тветствие требованиям новой экономической поли
тики и потребностям кооперативной системы на новом этапе. Ко
декс законов о кооперации должен был содержать полное изложе
ние правовых норм о кооперации, проникнутых внутренним един

ством, исходящих из общих принципов кооперативного строитель
ства в новых условиях, непротиворечивых, доступных для пользо

вания ими и не вызывающих сомнений в их законной силе (3, 
ф. 271, ОП. 1, Д. 4, Л. 1-5, 1f, 25, 27) . 

Впервые вопрос о необходимости проведения работы по коди
фикации кооперативного законодательства · УССР был поставлен 
на пленуме Главного Кооперативного Комитета в мае 1923 г., 
затем последовало представление Совнаркому УССР, в котором 
обстоятельно анализировалась необходимость упорядочения укра
инского законодательства о кооперации и приведения в. стройную 
систему его з~конодательных норм (3, ф. 271, оп. 1, д. 14, л. 32). 

В августе 1923 г. ввиду большого объема предстоящих работ 
Главный Кооперативный Комитет принял посtановление об учреж
дении 'Кодификационной комиссии, согласно которому в нее долж
ны войти представители от Главного Кооперативного - Комитета, 
Наркомюста, Украинского бюро ВЦОПС, Наркомфина, Главком
хаза и всех кооперативных центров: Сельского Господаря, Вукооп
спилки, Украинкустарьспилки и Оргбюро жилкооперации при 
Вукоопспилке. По отдельным вопросам, . затрагивающим как спе-· 
циальные виды кооперации (ж.илищную, мелиоративную, трудовые 
артели и т. д.), так и интересы других ведомств , могли пригла-• 
шаться с правом совещательного голоса представители соответст

вующих ведомств и организаций (3, ф . 271, оп . 1, д. 5, л. 9). На 
каждом заседании пленума Главного 1Кооперативного Комитета 
Кодификационная комиссия долЖна была докладывать о !Ходе 
своих работ. В октябре 1923 г. в Совнарком · была направлена 
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докладная записка по вопросу rюдификации кооперативного зако
нодательства . Подробно обосновав необходимость издания в ·УОСР 
Кодекса законов о кооперации, Главный Кооперативный Комитет 
просил ОНК YIOOK санкционировать его постановление о кодифи
кации и учреждении Кодкомиссии, а также утвердить состав ко
миссии из перечисленных выше представителей кооперативных 
центроg и государственных органов . В ноябре 1923 г. вопрос о 
кодификации кооперативного законодательства р~ссматривался 
Малым Совнаркомом УОСР, который принципиально одобри-л уже 
начатую работу и вынес решение об ассигновании необходимых 
фондов для Кодкомиссии (3, ф . 271, оп. 1, д . 1, л . 140). 

В течение последующих 4-х месяцев Рабочее бюро, выделенное 
Кодкомиссией ·для составления проекта кодекса, проделало всю 
необходимую работу, а с 26 марта 1924 г. началось поста.,.ейное 
обсуждение проекта в заседаниях Кодификационной rюмиссю1 
Главного Кооперативного Комитета. 

В декабре 1924 г . работа над проектом Кооперативного кодекса 
Украины была завершена. Он состоял из 10 глав, содержащих 181 
статью (3, ф. 271, оп. 1, д. 2, л . 4-8, 34) . Прежде всего была 
Пр1'\НЯта схема кодекса. Представитель · Вукоопспилки в своем 
выступлении по этому вопросу отметил , что задача Кодкомиссии 
заключается не только в том , чтобы систематизировать законода
тельный материал УССР и РСФСР и законопроекты СССР по 
кооперации, но и внести дополнения с целью восполнить пробелы 
в действующем законодательстве . Он указал, что при этом может 
возникнуть необходимость в пересмотре некоторых основных прин
ципов , например, принципа принудительного союзного строитель

ства , т . е. обязательного вхождения кооперативов в соответствую
щие союзы и регулирования союзной сети кооnерации. Эта поста
новка вопроса отразила политическую остроту тех проблем, кото
рые предстояло разрешить при кодификации, ибо, напрИмер, обя
зательное объединение низовых кооперативов в союзы было одним 
из важнейших и необходимых условий государствеНJ;IОГО руковод

ства кооперацией . 

По вопросу сИстематизации декретов о кооперации Кодкомиссия 
постановила, что в кодексе должен быть систематизирован суще
ствующий законодательный материал, введены новые положения 

для восполнения пробелов законов о кооперации, а также восста
новлены некоторые принципы кооперативного строительства. Для 
изло·жения общих вопросов кооперативного права была принята 
за основу следующая схема: а) кооперативы и их объединения: 
б) возни·кновение кооперативных организаций ; в) членство , права 

· и обязанности членов; г) органы управления и контроля; д) сред-
.. рва кооперативных организаций; е) функции кооперативных орга

»изаций; ж) !1Мушественнчtе п р~~а кооперации ; з) льготы коопе-
55 



рации; и) nрекращение кооnеративных организаций; к) I<OI-пpoЛI> 
над кооперацией; л) органы, ведающие кооперацией; м) регистр а 
ционные органы (3, Ф. 271, оп. 1, д. 4, лл. 1-5). 

Сохранившиеся архивные материалы nоказывают напря:»~.t:rf
ную, кропотливую и ответственную работу членов Кодкомиссии по 
выработке норм кодекса. Нередко им приходилось решать весьма 
сложные проблемы в длительных и острых дискуссиях, доходивших 
nорой до настоящих «сражений» между nредставителями дорево
люционных кооператоров и сторонниками государственного руко
водства кооперативным строительством. Большинство членов коо
nеративных центров пытались восстановить демократические прин-

. ципы кооnерации, спасти ее от полного подчинения государству . 

Предложения и возражения «старых кооператоров» вытекали из 
I<онцеnции «автономии кооперации» и ее частно-правоного статуса . 

Хотя ряд nроблем и был решен положительно, все же большинство 
их предложений последовательно отклонялись остальными членами 

Кодкомисси и. 

Примеры работы Кодкомиссии убедительно говорят о том, что 
правовое регулирование деятельности I{ооперации в обществе, 

строящем социализм, имело своим основным. содержанием клас
совую борьбу за социалистическую правоную форму и содержание 

, кооперации для осуществления ленинского- кооперативного плана. 

Вся сложность •этой борьбы обусловливась· тем, что старый ал
парт коопераЦии не подлежал слому, его нельзя было разрушать, 
и кадры широко использовались. Правсвая форма, таким образом , 
не отбрасывал ась, но требовала существенного преобразования. 
Лишь благода.ря усилиям «старьiх» кооператоров кооперация все 
же (хотя и частично) сохранила свои специфические черты (так 
называемая «кооперативная демократия») . Например, более высо
кий, чем в государственных предприятиях, уровень ее хозяйствен
ной самостоятельности был обусловлен групповой собственностью. 
Это хотя и временно, но сохранило почву для «автономистских» 
тенденций кооперации. В дальнейшем социалистическое законо

дательство превратило кооперацию в одно из звеньев планового 

социалистического хозяйства . 

Одним из примеров как иллюстрации к сказанному выше может 
служить обсуждение в Кодкомиссkи важного принципиального 
вопроса- о nраве членства в кооперащщ . Необходимо было 

решить, предоставлять ли право вступления в члены кооператива 

всем) гражданам, не подвергавшимся поражению права по суду, 
как это имело место в зако·нодательстве некоторых других респуб
лик (в частности, существенные различия здесь имелись в законо
дательстве РСФСР и У.ОСР), или предоставить это право только 
лицам, пользующимся избирательным правом в Советы. Лишая в 

своем проекте прав а встуrщт9 I;J Ч!'\СЛQ ч,11енов коалеративое лиц, 
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лишенных избирательных прав в Советы (1, 11924, N2 8, ст . 76), 
Кодификационная комиссия - тем самым создавала серьезные пре
пятствия к использованию кооперативов нетрудовыми элементами. 

Комиссия также решительно отверг л а предложение представителя 
Сельского Господаря допустить в кооперацию всех граждан, не 
занимающихся торговлей и не эксплуатирующих наемный труд, не 
считая этот критерий исчерпывающим и таким образом открываю
щим путь в кооперацию нетрудовым элементам. В связ~ с этим 
представляет интерес разработанные Кодкомиссией крит~рии 
понятия «трудящиеся», имевшие право входить в кооператив . 'К 
ним были отнесены рабочие и служащие государственньiх, общест
венных и частных .-учреждений, предприятий и хозяйств, военно
служащие Красной Армии и Флота , инвалиды труДа и войны, 
лица, занимюgщиеся сельским хозяйством без применения наем
ного труда , прочие лица, не занимающиеся торговлей и не эксплуа
тирующие наемного труда · с целью извлечения прибыли. Позиция 
Кодкомиссии по вопросу о членстве вскоре была подтверЖдена 
декретами' союзного значения о потребительской и сельскохозяй
ственной кооперации, которые вводили принцип трудового членства 

в указанных видах кооперации (2, 1924, N2 5, ст. 61). 
Кодификационная комиссия ре.шительно отверг л а также, редак

цию статьи iКодекса, устанавливавшую основные цели организации 
кооперативов любого вида кооперации, ввиду того, что цели коо
перативного строительства были сформулированы непол_но. огра
ничены «развитием производительных сил» и · «осуЩествлением 
социалистических начал общежития» . Существенным, принци
пиально важным , с точки зрения комисс}!Н должно было· стать 
дополнение, указывавшее на такую цель кооперации, как выполне

ние Росударственных заданий, а также борьба с частным капита
лом. Но представители кооперативных центров ин а че понимали ' 
место кооперации в системе народного хозяйства. Стоя на позициях 
«кооперативной автономии» , они заявили , что эта поправка не 

может быть принята в силу того, что кооперация является частно

правовой организацией, и потому государство не должно вмеши
ваться в ее деятельность, а вносимая поправка предлагает именно 

такое вмешательство. Однако, к сожалению, эта верная позиция 
«старых» кооператоров не только не нашла поддержки, а была 
квалифицирована как вредная буржуазно-реставраторская концеп

ция. 

Выработка статьи, оnределявшей задачи кооперации -в целом , 
как и всего Кооперативного Кодекса УОСР, встретила серьезные 
затруднения еще и в связи с тем, что далеко не ко всем видам 

кооп9ации применимы были одни и те же нормы кооперативного 
пр_ава. Сельскохозяйственная кооперация дол}кна была развиваться 
J1З кооперации в сфере снабжения и сбыта в кооперацию производ-
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ственную . Это стало основным направлением и основной целью ее 
развития, так как именно таким образом можно было обеспечить 
перевод индивидуальных крестьянских хозяйств в хозяйство· социа
листическое. Но на этапе производственного кооперирования, на 
которое она была нацелена, сельхазкооперация должна была при~ 
обрести принципиально иной характер, иную базу, что требовало 
совершенно иных норм правового регулирования . В отличие от 
сельскохозяйственной кооперации в сфере снабжения и сбыта и от 
промыславой кооперации (тоже производственной) сельскохозяй
ственная производственная кооперация своей экономической базой 
имела госуда рственную собственность на землю и на основные 
орудия и средства производства, что коренным образом меняло 
всю систему внутрикооперативных имущественных и трудовых 

отношений ; структуру и принципы кооперативного строительства 
в колхозах по сравнению с иными видами кооперации, базой rюто
рых и при наличии государственной помощи было обобществление 
личной собственности . В момент разработки Кодекса сельскохо
зяйственная кооперация еще не перешла на произведетвенные 
рельсы и потому внимание практических работников сосредоточи· 
лось на ее потребно-стях как кооперации обмена . 

В итоге Кодификационная комиссия в окончательной редакции 
данных статей отвергла ссылки на частный характер rюоперации 
и включила в перечень ее задач выполнение государственных за

даний и борьбу с частным капиталом, определив тем самым коо
перацию как планово регулируемы'й сектор социалистического 
народного хозяйства . 

В данном случае «старые» кооператоры проиграли . в этой не
равной борьбе. Однако есть и примеры победы здравого смысла, 
когда даже представители государственных органов вынуждены 

были признать правату оппозиции в ее стремлении сохранить хотя 
бы частично демократические принципы строительства кооперации. 
Так, гл . 3 определявшая состав кооперативных организаций, права 
и обязан~;~ости их членов , содержала положение, противоречащее 
ранее утвержденным принципам трудового членства и трудового 

равенства . Речь шла о том, что помимо основного пая, члены коо
пепатива могли вносить и дополнительные паи , I<оличество кото

рых определялось уставом . А это означало неравномерное распре
деление прибыли между членами кооператива. Представители 
кооперативных центров сумели оправдать это тем, что кооперативы 

очень нуждались в средствах, дополнительные же паи укрепляли 

их Финансовое положение (3, ф. 271, оп . 1, д. 4,' л. 59), ст. 52 проек· 
та Кодекса перечисляла виды ответственности членов кооперативов 

по обязательствам организ ации. Ответственность могла быть огра
ниченной -суммой стоимости принадлежащих члену кооператива 

паев или определенным в уставе кратном отношении к ~тощу'!Qстц 
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пая а также неограниченной, при которой члены кооператива 
отвечали всем своим имуществом . Ряд членов Кодкомиссии (от 
Наркомюста, Укрбюро ВЦСПС и др . ) решительно выступили про
тив неограниченной ответственности, доказывая, что такой вид 
ответственности не соответствует природе советской кооПерации и

_не отвечает ее задачам, что он присущ капиталистическим образо
ваниям, но не I<Ооперации . Советские законы, подчеркивали они, 
ограничивали свободу договоров и тем защищали граждан, дав
ших обязательст.ва, влекущие слишком тяжелые для них послед
ствия. Оставить в Кодексе неограниченную ответственность озна
чало, по их мнению, открыть свободные условия для деятельности 
капиталистических предприятий. Члены Кодкомиссии колебались. 
Однако точка зрения кооператоров-профессионалов взЯла верх. 
Статья была принята без изменений (3, ф. 271, оп. 1, д. 4, лл. 59-
61). 

Приведеиные примеры - только малая часть решения тех 
сло:Жных проблем, с которыми пришлось столкнуться членам Код
комиссии . 

В августе 1925 г. проект с небольшими изменениями был одоб
рен Комиссией законодательных предположений при СНК УОСР 
{3, ф . 1, т . 2, д . 3838, л. 50). Структура 'Кодекса законов о коопе
рации УССР такова: гл . 1- «Кооперативы f~ их · союзы» (7 ста
тей); гл . 2- «Возникновение кооперативных организаций (коопе
р ативов и их союзов)» (ст. 8-38); гл. ·3- «Состав кооперативных 
организаций, права и обязанности их членов» (ст. 39-56); гл. 4~ 
(<(!Средства и капиталы кооперативных организаций» (ст . 57-62); 
гл. 5- «Органы управления и контроля кооперативных организа·
ций»- (ст . 63-87); 6- «Функции кооперативов и их союзов» 
(ст . 88-101); гл. 7- «Имущественные права кооперативных орга
низаций (кооперативов и их союзов)» (ст. 102-132); гл . . 8-«Пре
кращение деятельности кооперативных органиааций (кооперативов 
и их союзов)» (ст. 133-165); гл. 9- «Ревизия кооперативных ор
ганизаций (кооперативов и их союзов)» (ст. 166-173) . Гл . 10 -
заключительная , была посвящена органам, регулировавшим коо
перацию на Украине (ст. 174-181) (3, ф. 271, оп. 1, д. 4, Л JI. 18-
98) . 

Процесс разработки Кооперативного Кодекса УССР сопровож
дался освещением его проблем в юридической печати. Протоколы 
заседаниИ Кодификационной комиссии регулярно печатались в 
журнале «-Бест ник Советской юстиции» за 1924 г . В обсуждени-и · 
принимали участие многие деятели кооперации, юристы, работав
шие в области кооперативного права, а · также представители коо

перативных центров РСФСР и государственных органов- ВСНХ 
Наркомвнуторга Р.СФIСР . Печать отмечала , что значение работы 
Главного Кооперативного Комитета при Совнаркоме УССР по 

59 



кодификации выходит за пределы Украинской республИки и ее 
достижения послужат материалом, а возможно, 11 образцом для 
такой же работы не только отдельных 'республик, но и всего 
Союза ОСР. 

В декабре 1925 г. СНК УССР поручил Главному Кооператив
ному Комитету разработать также проект общесоюзных «Основ 
кооперативного законодательст·ва» с целью предложить его ЦИКу 

и СНК ОССР в порядке законодательной инициативы (3, ф . 271 , 
оп. 1, д. 12, л . 332). Комитет выполнил и это поручение. Разрабо
танный им проект к концу 1927 г. был одобрен СНК УССР, Пре
зидиумом ВУЦИКа и представлен Совнаркому и ЦИКу Союза 
ССР (3, ф. 271, оп. 1, д. 1). Но дальнейшая работа над этими зако
нодательными актами была приостановлена, так как началась 
интенсивная разработка пра воных проблем колхозного строитель
ства. Проекты, подготовленные Главным Кооперативным Комите
том, не стали законом, однако такой исход работы не снижает ее 
значения как первого опыта по упорядоч~нию кооперативного за

конодательства УССР и его кодификации . Она ценна как попытка 
изложить в одном законодательном акте основы правовага регули

рования деятельности всех видов кооперации . 

. ' С ц и с о к л и т ер а т у р ы: 1. !СУ СССР. 2. СЗ СССР. ЦГАОР УССР. 

С . А . ЧЕРНИЧЕНКО, канд. истор. наук 

ФОРМИРОВАНИЕ КАДРОВ ОРГАНОВ 
СОВЕТСКОй МИЛИЦИИ В УКРАИНЕ В ГОДЫ НЭПа 

(1921 -1928 rr.) 

'Создание советской милиции в Украине \::вязано с декретом 
Временного Рабоче-крестьянского правительства Украинской ССР 
«Об организации власти на местах », изданного в конце ноябрн 
1918 г . На основании этого декрета при военно-революционных 
комитетах создаваJ.1ись отделы народной милиции, которые прово
дили борьбу с грабежами и хулиганством, поддерживали общест
венный порядок. На селе организацией милиции занялись отделы 
по борьбе с контрреволюцией при местных комитетах бедноты 
(3, 1919, N2 1, р. 3). 

5 февраля 1919 г. Совнарком УОСР принял декрет «Об орга 
низации милиции» (3, 1919, N2 7, ст. 96). После его опубликования 
процесс формирования милиции принял более организованные 
формы . Постепенно еложились уголовный розыск, общая, судебно
уrоловная, промышленная, железнодорожная, речная и морская 

службы милиции. Для руководства всеми видами милиции в марте 
1919 г. было создано Главное управленне милиции (Главмилиция), 
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