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ПРАВОВАЯ ПРИРОДА  
ОТНОШЕНИЙ МЕЖДУ СОЮЗНЫМИ РЕСПУБЛИКАМИ  
ДО ЗАКЛЮЧЕНИЯ ДОГОВОРА ОБ ОБРАЗОВАНИИ СССР

В статье обозначены существующие в советской и современной оте­
чественной литературе противоречивые подходы к определению 
правовой природы отношений между союзными республиками до за­
ключения в 1922 г. Договора об образовании СССР. Автор проводит 
формально-юридический анализ соглашений и договоров между со­
юзными республиками: Российской Социалистической Федеративной 
Советской Республикой, Украинской Социалистической Советской 
Республикой, Социалистической Советской Республикой Белоруссией, 
Азербайджанской Социалистической Советской Республикой, Соци­
алистической Советской Республикой Грузией, Социалистической 
Советской Республикой Арменией, Бухарской Народной Советской 
Республикой и Хорезмской Народной Советской Республикой. 
Выделены факторы, осложняющие выявление природы отношений 
между союзными республиками: политическое и идеологическое вли­
яние, противоречивость практики и ее формально-правового «обрам­
ления», неоднородность правового положения союзных республик. 
Автор последовательно изучает отношения союзных республик с 
Советской Россией, а  также союзные отношения в рамках Союзного 
договора Закавказских Социалистических Советских Республик в том 
виде, в каком они были закреплены в союзных соглашениях. Исходя из 
установленных различий в правовом положении союзных республик 
сделан вывод о неоднородной природе союзных отношений.
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Вопрос о квалификации отношений между союзными республиками до заключе-
ния в 1922 г. Договора об образовании СССР представляется крайне неоднознач-
ным. В отечественной литературе встречаются диаметрально противоположные 
точки зрения на данную проблему. Л. П. Рожкова и Л. И. Кулешова пишут, что 
«государственные взаимоотношения между РСФСР и другими советскими респу-
бликами до образования СССР строились на началах договорной федерации»1
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вания // Закон и Право. 2015. № 2. С. 32.
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Противоположную позицию занимает П.  П.  Кремнев, характеризующий совет-
ские республики как «независимые государства», «обладающие государственным 
суверенитетом» и «самостоятельно осуществляющие свои внешние функции»1.

Проблема взаимоотношений советских республик до заключения Договора об 
образовании СССР часто остается за «скобками» при рассмотрении советского 
федерализма. Исключение отношений с союзными республиками до 1922  г. из 
предмета соответствующих исследований косвенно позволяет сделать вывод о не-
федеративном характере этих отношений. К сожалению, подобные исследования 
не дают ответа на вопрос об их сущности.

Корни данной дискуссии следует искать в советском правоведении. При этом 
необходимо учитывать, что «представления о советской федерации… являясь 
частью советской идеологической системы, подлежали партийно-государствен-
ной цензуре и поэтому были ограничены рамками (партийных) программных и 
текущих установок»2. Представления о советском государственном устройстве 
менялись скорее не под влиянием развития политико-правовой науки, а в зависи-
мости от идеологических установок и политических потребностей, балансируя 
между борьбой с «великодержавным шовинизмом»3 и национальным уклоном4.

Так, М.  А.  Рейснер предлагал рассматривать «договорные отношения (со-
юзных республик.  – В. З.) с Советской Россией» в качестве «общего федера-
тивного союза народов России»5. Данный тезис получил широкую поддержку 
в советской науке. В  частности, Н.  Н.  Страхов пишет, что «отношения между 
советскими республиками уже с момента их появления складывались как 
федеративные»6. Между тем в ранних исследованиях советского государствен-
ного устройства встречается позиция, согласно которой отношения между со-
юзными республиками имели конфедеративную природу. Г. Е. Поречин полагает, 
что «семью Советских республик правильнее было бы считать конфедерацией, 
чем федерацией»7. Аналогичной позиции придерживался Н. И. Палиенко8.

Как пишет Г. Е. Поречин, «взаимоотношения советских республик в некоторых 
областях государственной жизни… (были.  – В. З.) урегулированы весьма слабо 
или даже совершенно не урегулированы»9. Более того, в той части, в которой от-
ношения были урегулированы, договорные конструкции весьма противоречивы и 
неоднозначны. В связи с этим в отношениях между союзными республиками воз-
никала значительная путаница. Г. Е. Поречин отмечает «хаос, какой можно наблю-
дать в отдельных ведомствах РСФСР в вопросах взаимоотношений с союзными 

1 Кремнев П. П. Распад СССР: международно-правовые проблемы. М.: Зерцало-М, 2005. С. 12.
2 Лебедев А. Н. Советские государствоведы о проблемах и перспективах развития советской фе-

дерации (1918–1985  гг.)  // Труды Института государства и права Российской академии наук. 2013. 
№ 6. С. 40.

3 Образование Союза Советских Социалистических Республик: сб. док. / под ред. Ю. И. Кораблева. 
М.: Наука, 1972. С. 301.

4 Образование СССР: сб. док. 1917–1924  / под ред. Э.  Б.  Генкиной. М.; Л.: Изд-во АН СССР, 
1949. С. 278–280.

5 Рейснер М. А. Государство буржуазии и РСФСР: в 3 ч. Ч. 1: Введение – Классовое общество и 
государственная власть. М.; Пг.: Гос. изд-во, 1923. С. 380–381.

6 Страхов Н. Н. Понятие и сущность конфедерации // Проблемы социалистической законности. 
Республиканский межведомственный тематический научный сборник. Харьков: Вища шк. Изд-во 
при Харьк. ун-те, 1977. Вып. 2. С. 17.

7 Поречин Г. Е. Советские Республики в их взаимоотношениях. Минск: Гос. изд-во Белоруссии, 
1922. С. 25.

8 Палиенко  Н.  И. Конфедерации, федерации и Союз Советских Социалистических Республик. 
Одесса: Гос. изд-во Украины, 1923. С. 47–48.

9 Поречин Г. Е. Указ. соч. С. 29.
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республиками»1. Так, до подписания союзного договора между Социалистической 
Советской Республикой Белоруссией (ССРБ) и РСФСР противоречиво решался 
вопрос об обязательности решений органов РСФСР, воспринимавших ССРБ как 
другое государство, для органов ССРБ, которые рассматривали ССРБ «как со-
ставную часть РСФСР»2.

Государственно-правовая точка зрения, согласно которой «семья Советских ре-
спублик» признавалась государством, не позволяла решить стоящие перед совет-
ской правовой системой задачи по упорядочиванию отношений союзных респу-
блик. Такой подход опровергался тем, что в союзных соглашениях прямо призна-
вались суверенитет и независимость союзных республик. В связи с этим советские 
правоведы были вынуждены искать иные способы устранения «хаоса» в союзных 
отношениях, чему препятствовала противоречивость союзных соглашений.

Важно понимать, что не только последующая оценка союзных договоров име-
ла политический подтекст, но и они сами были результатом политического ком-
промисса. При квалификации существовавших между союзными республиками 
отношений следует учитывать ряд факторов, которые препятствуют установле-
нию их юридической природы. 

Во-первых, властные решения подготавливались и принимались за рамками 
системы государственного аппарата в партийных и общественных структурах и 
были продиктованы партийными, политическими и управленческими интереса-
ми. Как отмечает А. В. Тихомиров, «поддерживая процесс создания белорусского 
советского государства, руководители Советской России руководствовались пре-
жде всего собственными интересами». О равенстве в отношениях РСФСР и ССРБ 
нельзя говорить уже в силу того, что «руководители Советской Беларуси были 
подчинены руководителям Советской России по партийной линии»3.

Из телеграммы В. И. Ленина Г. К. Орджоникидзе от 9 апреля 1921  г. можно 
понять, что инициатива интеграции закавказских республик исходила в первую 
очередь от партийного руководства4. В записке И. В. Сталину от 28 ноября 1921 г. 
В. И. Ленин писал, что образование федерации закавказских республик требует 
«известного периода времени для обсуждения, пропаганды и советского проведе-
ния снизу»5. Обеспокоенная «национальным вопросом» в закавказском регионе 
советская власть развертывает широкую агитационную кампанию, в  том числе 
через профсоюзные организации6.

Во-вторых, имелись различия между формально-правовым «обрамлением» 
отношений союзных республик и их фактическим состоянием. Формально-
правовое «обрамление» воспринималось в большей степени как средство до-
стижения политических целей. В результате установленные правовые модели на 
практике искажались, дополнялись или вовсе оставались нереализованными ис-
ходя из политических, партийных и управленческих интересов.

Так, Г. Е. Поречин обращает внимание на то, что «союзные… республики по 
существу своих взаимоотношений с РСФСР, как они установлены союзными до-
говорами, не должны были бы принимать во Всероссийских Съездах активного 
участия». Однако на IX съезде «представители союзных республик по традиции, 

1 Поречин Г. Е. Указ. соч. С. 26.
2 Тихомиров А. В. Взаимоотношения ССРБ и РСФСР в 1919–1921 гг.: противоречивое партнер-

ство // Белорусский журнал международного права и международных отношений. 2003. № 3. С. 53.
3 Там же. С. 54.
4 Образование Союза Советских Социалистических Республик. С. 194.
5 Там же. С. 220.
6 Образование СССР. 1917–1924. С. 273.
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установившейся до заключения договоров с РСФСР, игнорируя эти договоры, по-
требовали для себя права решающего голоса… и заявили о своем желании уча-
ствовать во ВЦИКе». Мотивы представителей союзных республик, вероятно, объ-
ясняются стремлением участвовать в выработке решений в части компетенции 
объединенных по союзным договорам ведомств. В свою очередь, «центральные 
органы РСФСР истолковывают факт вхождения во ВЦИК представителей союз-
ных республик», как если бы «ВЦИК являлся для союзных республик верховным 
органом в области всех ведомств»1.

В результате отступлений от договорных конструкций представители союз-
ных республик принимали участие в выработке решений на внутригосударствен-
ном уровне РСФСР, а  государственные органы РСФСР распространяли полно-
мочия на союзные республики, т. е. на другие суверенные государства. В связи с 
этим, как пишет А. В. Тихомиров, «формально выступая в качестве суверенного 
государства, ССРБ вплоть до образования СССР в декабре 1922 года находилась 
в подчинении у „великого брата“»2. Аналогично  Г.  Е. Поречин указывает, что 
«малейшее отступление Наркомпрода (Народный комиссариат продовольствия. – 
В. З.) Белоруссии от планов, устанавливаемых НКПродом РСФСР, хотя бы это от-
ступление было с разрешения Центрального Исполнительного Комитета (ЦИК) 
Белоруссии, признается ВЦИКом незаконным»3. Иными словами, фактические 
отношения между РСФСР и союзными республиками нельзя расценивать как 
конфедеративные, поскольку, вопреки декларируемому в союзных соглашениях 
взаимному признанию независимости и суверенности, союзные республики на-
ходились у Советской России в подчинении.

В-третьих, существовали серьезные правовые различия в оформлении союз-
ных отношений с отдельными союзными республиками. В  силу этого квалифи-
кацию отношений между союзными республиками требуется проводить отдельно 
для каждой республики.

Так, Г. Е. Поречин отмечает особое положение Бухарской Народной Советской 
Республики (БНСР) и Хорезмской Народной Советской Республики (ХНСР). В от-
личие от других союзных республик, в БНСР и ХНСР отсутствовало «объедине-
ние отдельных ведомств с соответствующими ведомствами РСФСР». Объяснение 
этому, по мнению автора, следует искать в том, что «основы государственной 
жизни в обеих этих республиках не совсем тождественны с теми основами, на 
которых построена экономическая и политическая жизнь РСФСР: и  Бухара, 
и Хорезм – советские, но не социалистические республики»4. Подробно данный 
тезис раскрывается К. А. Архиповым, делающим вывод, что «Конституция БНСР 
не только не является социалистической, но и имеет целый ряд отклонений от 
нормального типа советского государственного устройства». Например, она не 
устанавливает «диктатуру пролетариата», а конституирует народный характер ре-
спубликанской власти5.

С учетом перечисленных факторов при рассмотрении союзных соглашений 
необходимо абстрагироваться от политического контекста, искажающего союзные 
отношения в том виде, в  каком они были установлены юридически. При этом 
следует рассматривать союзные соглашения отдельно, поскольку между ними су-

1 Поречин Г. Е. Указ. соч. С. 23–24.
2 Тихомиров А. В. Указ. соч. С. 54.
3 Поречин Г. Е. Указ. соч. С. 26.
4 Там же. С. 27–28.
5 Архипов К. А. Бухарская Народная Советская Республика. Обзор конституции // Советское пра-

во. 1923. № 1. С. 133–134, 139.
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ществовали значительные отличия, влияющие на природу отношений между со-
юзными республиками.

Можно согласиться с Г.  Е.  Поречиным, утверждающим, что связь БНСР и 
ХНСР с РСФСР «достаточно тесная для того, чтобы в основных вопросах госу-
дарственной жизни их и РСФСР возможна была координация и даже установле-
ние единых планов»1. Вместе с тем следует заметить, что заключенные 4 марта 
1921 г. между РСФСР и БНСР Союзный договор и Экономическое соглашение2 
содержат исключительно международно-правовые обязательства, не затрагивая 
осуществления суверенных функций какой-либо из сторон. Так, обязательства 
по поддержанию внутреннего порядка и безопасности (ст.  3 Союзного догово-
ра с БНСР) исполнялись сторонами самостоятельно. В  соответствии со ст.  4 и 
6 Союзного договора с БНСР для решения вопросов в сфере совместных ин-
тересов, например в части точного установления государственной границы и 
использования ирригационной системы, образовывались «смешанные на пари-
тетных началах комиссии». Положения Экономического соглашения с БНСР об 
установлении «преимущественного перед другими государствами, учреждениями 
и частными лицами права на товарообмен» (ст. 3) и об осуществлении торговли с 
другими государствами «по единому импортно-экспортному плану» (ст. 7) также 
не следует воспринимать как затрагивающие суверенитет и независимость БНСР, 
поскольку непосредственное исполнение принятых международно-правовых обя-
зательств осуществляли органы БНСР. 

Заключенные 13 сентября 1920  г. между РСФСР и ХНСР Союзный договор 
и Экономическое соглашение аналогичны по своей международно-правовой при-
роде упомянутым соглашениям с БНСР. Таким образом, отношения как между 
РСФСР и БНСР, так и между РСФСР и ХНСР носили исключительно между-
народно-правовой характер и не порождали новых конфедеративных сущностей, 
в рамках которых стороны совместно осуществляли бы суверенные функции.

Иначе складывались отношения РСФСР с ССРБ и Украинской Советской 
Социалистической Республикой (УССР). В соответствии со ст. 3 союзных рабо-
че-крестьянских договоров с УССР (от 28 декабря 1920 г.) и ССРБ (от 16 января 
1921 г.), аналогичных по содержанию, стороны объявляли объединенными комис-
сариаты в семи сферах. Согласно ст. 4 союзных договоров с УССР и ССРБ объ-
единенные комиссариаты сторон входили в состав Совета народных комиссаров 
(СНК) РСФСР и имели в СНК ССРБ и УССР уполномоченных, утверждаемых 
и контролируемых ЦИК и Съездом Советов УССР и ССРБ. В  соответствии со 
ст. 7 союзных договоров с УССР и ССРБ руководство и контроль объединенных 
комиссариатов осуществлялись через Всероссийские съезды советов и ВЦИК, 
в  которые ССРБ и УССР посылали своих представителей на основании поста-
новлений Всероссийских съездов советов. Объединенные комиссариаты, входя в 
СНК РСФСР, включались в состав органов РСФСР и руководили органами УССР 
и ССРБ. Несмотря на ограниченное участие представителей союзных республик, 
Всероссийский съезд советов и ВЦИК являлись органами РСФСР, осуществляю-
щими государственное управление.

Описанная модель отношений характеризуется Г.  Е.  Поречиным как ненор-
мальная. На практике применение руководством союзных республик планов, 
устанавливаемых соответствующими объединенными наркоматами, приводит 

1 Поречин Г. Е. Указ. соч. С. 27.
2 Здесь и далее тексты соглашений и договоров между союзными республиками приводятся по 

следующему изданию: Образование Союза Советских Социалистических Республик: сб. док.  / под 
ред. Ю. И. Кораблева. М.: Наука, 1972.
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к поглощению ведомств союзных республик ведомствами РСФСР или к полной 
зависимости от них1.

Для конфедеративных отношений характерно совместное осуществление сто-
ронами их суверенных функций, что достигается за счет создания межгосудар-
ственных органов. Сложившиеся отношения РСФСР с ССРБ и УССР следует 
рассматривать как делегирование отдельных государственных функций одному 
из государств. При этом признание за данными отношениями конфедеративно-
го характера означало бы двойственность природы объединенных комиссариа-
тов, а  также Всероссийских съездов советов и ВЦИК, которые в таком случае 
становились бы и внутригосударственными, и межгосударственными органами. 
Осуществление органами суверенных функций в отношении какой-либо терри-
тории представляет собой реализацию вверенной им суверенной государствен-
ной власти на соответствующей территории. В связи с этим отношения РСФСР 
с ССРБ и УССР на уровне объединенных ведомств стоит рассматривать как го-
сударственно-правовые, а союзные договоры с ССРБ и УССР – как особого рода 
интегративные соглашения, образующие квазигосударственные сущности.

Специфика отношений РСФСР и закавказских республик проявлялась в том, 
что союзные соглашения с ними имели более рамочный характер по сравнению 
с союзными договорами с ССРБ и УССР. Так, если согласно ст.  5 союзных до-
говоров с ССРБ и УССР особые соглашения регламентировали скорее процедур-
но-техническую сторону объединения, то в соответствии со ст. 3 Договора между 
РСФСР и Азербайджанской Социалистической Советской Республикой (АзССР) 
о военном и финансово-экономическом союзе от 30 сентября 1920 г. особые со-
глашения устанавливали непосредственно порядок и форму ведомственного объ-
единения. При этом в силу ст. 1 и 2 Соглашения между РСФСР и АзССР о про-
ведении единой экономической политики от 30 сентября 1920 г. азербайджанский 
Совет народного хозяйства (СНХ) устанавливал свой производственный план и 
распределял все запасы сырья и фабрикатов, имеющиеся в его распоряжении. 
Положения ст. 6 этого Соглашения о наделении уполномоченного представителя 
Высшего совета народного хозяйства (ВСНХ) при азербайджанском СНХ правом 
решающего голоса не отменяли того, что властные решения принимались фор-
мально самим азербайджанским СНХ. 

Описанную модель отношений можно рассматривать как форму международ-
но-правовой зависимости одного государства от другого, поскольку ВСНХ, являв-
шийся органом РСФСР, посредством своего представителя на основании между-
народного соглашения оказывал влияние на деятельность азербайджанского СНХ, 
осуществлявшего суверенные функции в АзССР, при этом не подменяя его.

В отличие от Договора с АзССР, в ст. 4 Союзного рабоче-крестьянского дого-
вора между РСФСР и Социалистической Советской Республикой Грузией (ССРГ) 
от 21 мая 1921 г. прямо предусматривалось, что руководство объединенными ор-
ганами, а также контроль над ними будут осуществляться через Всероссийские 
съезды советов и ВЦИК, в которые ССРГ будет посылать своих представителей. 
Таким образом, по сравнению с АзССР отношения между РСФСР и ССРГ гораз-
до ближе к отношениям РСФСР с ССРБ и УССР. В свою очередь, заключенное 
в мае 1921 г. Соглашение между РСФСР и ССРГ по финансовым вопросам уста-
навливало модель отношений в финансовой сфере, схожую с той, что была пред-
усмотрена Соглашением с АзССР: при такой модели органы власти РСФСР ока-
зывали влияние на деятельность или формирование органов союзных республик.

1 Поречин Г. Е. Указ. соч. С. 19.
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Соглашение между правительствами РСФСР и Социалистической Советской 
Республики Армении (ССРА) по финансовым вопросам от 30 сентября 1921  г. 
предусматривало гораздо более сильную зависимость ССРА от РСФСР. Так, 
в  силу ст. 1 Соглашения народный комиссар финансов ССРА назначался по со-
глашению с народным комиссаром финансов РСФСР. В  силу ст.  2 Соглашения 
с ССРА установление налогов и сборов в ССРА производилось по соглашению 
с Народным комиссариатом финансов РСФСР в порядке ст.  81 Конституции 
РСФСР. В  ст.  3 Соглашения с ССРА прямо закреплялось, что все кассовые уч-
реждения Народного комиссариата финансов на территории ССРА подчиняются 
Народному комиссариату финансов РСФСР через народного комиссара финансов 
ССРА и совершают операции на основании общих кассовых правил для этих уч-
реждений в РСФСР. Таким образом, финансовые учреждения ССРА фактически 
не обладали самостоятельностью и поглощались соответствующими органами 
РСФСР. Суверенные функции в части финансовой политики ССРА осуществля-
лись органами РСФСР, в связи с чем отношения между ССРА и РСФСР приоб-
рели государственно-правовой характер аналогично отношениям РСФСР с ССРБ 
и УССР.

Специфику отношений РСФСР и советских республик в Закавказье определя-
ло также то, что между последними был заключен Союзный договор Закавказских 
Социалистических Советских Республик (ЗССР) от 12 марта 1922  г. По оценке 
Г.  Е.  Поречина, союзные отношения между АзССР, ССРГ и ССРА «напомина-
ют тот вид взаимоотношений, который (закреплен.  – В. З.) в договорах между 
РСФСР и союзными… республиками»1. При этом «существенная разница заклю-
чается в организации центральной власти союза»: в ЗССР была создана отдель-
ная система союзных органов2. Вместе с тем, по нашему мнению, формирование 
подобных структур качественно меняет природу союзных отношений, посколь-
ку суверенные функции осуществляются не одним государством  (его органами) 
в отношении других, а  союзными республиками совместно, что характерно для 
конфедеративных образований.

В то же время вопрос признания ЗССР конфедерацией нельзя решить одно-
значно. Положение ст.  1 Союзного договора ЗССР о том, что высшей властью 
ЗССР является Полномочная конференция представителей, избираемых в равном 
числе правительствами АзССР, ССРА и ССРГ, не позволяет сделать вывод о кон-
федеративном характере осуществления суверенных функций, проявляющемся в 
наличии права вето у союзных республик по важнейшим вопросам существова-
ния союза.

Обратим внимание на то, что решение о вхождении ЗССР в состав СССР бы-
ло принято не Полномочной конференцией представителей, обладающей в соот-
ветствии со ст. 1 Союзного договора ЗССР «высшей властью», а I Закавказским 
съездом советов, созванным на основании постановления совещания председате-
лей ЦИК Закавказских республик. Такой порядок действий для вхождения ЗССР 
в состав СССР был определен исходя из политических, партийных и управленче-
ских интересов по результатам II Закавказской партийной конференции3. В ито-
ге политическая практика не только не уточняла конструкцию, установленную 
Союзным договором ЗССР, но вступала с ней в противоречие. 

Необходимо признать, что отношения между союзными республиками до за-
ключения Договора об образовании СССР крайне неоднородны по своей приро-

1 Поречин Г. Е. Указ. соч. С. 110–113.
2 Там же. С. 26–27.
3 Образование СССР. 1917–1924. С. 304–305, 318.
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де. Отношения между РСФСР с БНСР и ХНСР характеризуются возникновением 
определенных международно-правовых обязательств БНСР и ХНСР, которые ре-
спублики исполняли самостоятельно. Отношения ССРБ, УССР и ССРА с РСФРС 
можно рассматривать как форму государственно-правовой зависимости, при ко-
торой органы одного государства непосредственно осуществляют суверенные 
функции на территории другого. Между РСФСР и АзССР, а также между РСФСР 
и ССРГ можно констатировать наличие международно-правовой зависимости 
одного государства от другого, при которой органы зависимого государства осу-
ществляют суверенные функции под контролем другого государства. Наконец, 
вопрос о природе ЗССР не может быть разрешен однозначно из-за пробелов в 
договорном регулировании.

Договорные конструкции были результатом политического и идеологического 
компромисса заинтересованных сторон. При этом фактические отношения меж-
ду союзными республиками, определяемые политическими, партийными или 
управленческими интересами, могли существенно отличаться от договорного ре-
гулирования, приобретающего в связи с этим декларативный характер. Различия 
в правовом положении союзных республик, политическое и идеологическое вли-
яние, а также противоречивость практики и ее формально-правового «обрамле-
ния» существенно осложняют определение природы союзных отношений.

Итак, характер взаимоотношений советских республик до заключения Дого
вора об образовании СССР нельзя признать федеративным или конфедеративным. 
Союзные республики не образовывали единую государственно-правовую сущ-
ность. В то же время «семья Советских республик» представляла собой единый 
политический, экономический и социальный механизм, выстраиваемый на общей 
идеологической основе.
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