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В статье раскрываются проблемные вопросы, связанные с процессом фор-
мирования и развития дореволюционного российского кооперативного за-
конодательства. Выявляются основные этапы законодательного обеспечения 
развития кооперативных организаций и их союзов. Определяется характер  
и степень административного воздействия различных органов государствен-
ной власти на кооперативное движение в дореволюционный период. Выяв-
ляются проблемные моменты, связанные с коллизиями кооперативного за-
конодательства, мешающие эффективному обеспечению функционирования 
кооперативной системы в России.
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Во второй половине ХIХ века, после отмены кре-
постного права, в России начинают постепенно по-
являться первые кооперативные организации, что 
не могло не вызвать необходимость в их правовом 
оформлении. 

Это был длительный и противоречивый процесс 
законодательного оформления кооперативного дви-
жения, в котором можно проследить несколько до-
статочно четко выраженных этапов.

Основная цель данного исследования заключа-
ется в том, чтобы выявить и проанализировать име-
ющиеся нормативно-правовые акты, как законода-
тельного, так и подзаконного уровня, и установить, 
каким образом в самодержавной России, вплоть  
до событий октября 1917 года, осуществлялось пра-
вовое оформление кооперативного движения. 

Ставятся следующие важные задачи: раскрыть 
основные тенденции развития кооперативного дви-
жения; доказать, что процесс кооперативного стро-
ительства был противоречив и неоднозначен в силу 
стремления органов государственной власти адми-
нистративным путем контролировать кооператив-
ное движение и любой ценой сохранить за собой 
надзорные функции и тем самым предотвратить 
возможное превращение этой социально-экономи-
ческой организации ещё и в политическую; выявить 
наиболее важные, фундаментальные принципы раз-
вития кооперативного движения и самого коопера-
тивного законодательства; определить ключевые 
этапы в развитии кооперации. Решение данных за-
дач позволит не допустить повторения сделанных 
ошибок в нормативном регулировании кооператив-
ного движения в современную для нас рыночную 
эпоху развития многоукладной экономики, осно-
ванную на предпринимательской инициативности 
широких слоев населения страны.

Во второй половине XIX века государство ини-
циирует процесс разработки кооперативного за-
конодательства. Создание правовой базы было 
необходимо для организационного оформления  
и практической деятельности кооперативных объ- 
единений. Однако различные государственные ор-
ганы власти и должностные лица противодейство-
вали свободному и самостоятельному развитию 
кооперативных организаций в стране. На законода-
тельном уровне кооперации отводилась практиче-
ски бесправная роль, государство стремилось уста-
новить всеобъемлющий контроль за этой, по своей 
сути, демократической организацией.

С 1865 года правительство (Комитет министров) 
само определяло, какие кооперативы открывать,  
а какие нет. Впоследствии оно стало законодатель-
но наделять различные органы власти и должност-
ных лиц правом разрешительного порядка откры-
тия кооперативных организаций.

С 1885 г. правительство наделило полномочи-
ями министерство финансов давать разрешение  
на открытие кооперативов за подписью главы этого 
ведомства. Иногда на открытие кооперативов тре-
бовалось разрешение нескольких министров, что 
говорит об опасениях власти в отношении к этим 
общественным организациям и о полном админи-
стративном контроле над ними. Так, с 1889 г. для 
открытия кредитных и ссудо-сберегательных това-
риществ требовалось разрешение министров фи-
нансов и внутренних дел. Сами кооперативные со-
юзы должны были утверждаться Государственным 
советом. Эти административные барьеры тормози-
ли развитие кооперации [1, л. 9 об.].

В 90-е гг. ХIХ века товарно-денежные отношения 
широко проникают в деревню; наблюдается подъем 
сельского хозяйства, выражающийся в активиза-
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ции предпринимательской деятельности крестьян. 
Рыночные условия заставляли середняцко-зажиточ-
ные массы объединяться в кооперативы с целью 
развития своего хозяйства. Массовое увеличение 
заявок на организацию кооперативов вынудило 
правительство принять 13 мая 1897 г. «нормальный» 
устав о потребительских обществах и, согласно ему, 
отдать право на открытие кооперативных органи-
заций губернаторам. 30 июня 1897 г. вышел типо-
вой «нормальный» устав для сельскохозяйственных 
товариществ. В кооперативные объединения мог-
ли вступить только лица, внесшие вступительный 
пай, а это отсекало тех многих крестьян, которые 
не имели средств внести достаточно большие всту-
пительные взносы. Кооперативные товарищества 
создавались с целью содействовать своим членам  
в приобретении сельхозинвентаря, в сбыте сельско-
хозяйственных продуктов, их переработке, выдаче 
ссуд и т.д.

Чтобы получить статус юридического лица, нуж-
но было провести общее учредительное собрание, 
на котором бы присутствовали все члены будущего 
кооператива, утвердить устав кооперативной ор-
ганизации и в письменном виде подать прошение 
на открытие кооператива в канцелярию губернато-
ра. Губернаторы с большим подозрением относи-
лись к подобного рода общественным объединени-
ям и разрешали кооперативные организации после 
долгой и всесторонней проверки их на вернопод-
даннические настроения. 

Губернаторы обладали правом не только раз-
решать, но и запрещать различные кооперативные 
объединения, если их функционирование создава-
ло угрозу для сложившихся устоев общества и на-
рушало требования российского законодательства  
и уставных положений самой кооперативной орга-
низации.  Например, в середине 90-х годов ХIХ века 
в России из полутора тысяч  разрешенных низо-
вых кооперативных организаций функционировала 
только  половина. Остальные были ликвидированы 
или их деятельность была приостановлена.

Данное положение часто трактовалось админи-
страцией достаточно широко и не ограждало коопе-
рацию от произвола со стороны власти. Особенно 
наглядно это проявлялось в отношении к союзным 
кооперативным объединениям. Так, если отдельные 
кооперативные товарищества разрешались властью 
губернатора, то союзы кооперативных товариществ 
должны были через совет министров утверждать-
ся лично царем. Видный кооперативный теоретик 
А. В. Меркулов писал, что утверждение союзных 
кооперативных уставов происходило крайне ред-
ко и практически в единичных случаях [2, с. 85].  
В среднем срок утверждения уставов союзных ко-
оперативных организаций составлял от трех до пя- 
ти лет. Были случаи, когда уставы рассматривались 
и в течение более продолжительного срока. При-
чины были различные, но главная состояла в недо-
верии к этим общественным объединениям со сто-
роны власти различного уровня. Власть опасалась 
политического брожения в умах наиболее актив-
ной экономической части крестьянского населения 
страны [3, с. 7].

Дополнительные стеснения вносились и местны-
ми властями. В условиях сложившегося положения 
ими практиковались меры, никакими кооператив-
ными уставами не предусмотренные, например, 
устранение отдельных членов правлений, запре-
щение общих собраний, организация тех или иных 
учреждений при кооперативах и т.д. Само учреж-

дение кооперативной организации зависело факти-
чески не только от губернатора или другой высшей 
власти, но и от личного усмотрения «…какого либо 
местного урядника», так как именно на его сведения 
опирался губернатор при решении вопроса — нуж-
но или не нужно в таком-то месте потребительское 
общество, «благонадёжны» или «неблагонадёжны» 
учредители общества, не нарушит ли открытие коо-
ператива общественное спокойствие и т.п. [4, л. 2].

Высшая государственная власть, стремясь  
не допустить принятия единого кооперативного за-
кона, ограничивалась отдельными законодательны-
ми актами по каждому виду кооперации. Существо-
вание правовых норм для каждого вида кооперации 
разделяло кооперативное движение, что упроща-
ло контроль над ним со стороны государственной 
власти и вело к регламентации его деятельности.  
В то время как большинство иностранных госу-
дарств в осуществлении своей кооперативной по-
литики шло путём создания общего кооперативного 
законодательства. 

Уставы стали первыми нормативными доку-
ментами, закреплявшими юридическое положение 
кооперативов и правила их организационной рабо-
ты. Первый рекомендательный устав ссудо-сбере-
гательного товарищества в России появился толь-
ко осенью 1865 года. В 1871 г. правительством был 
разработан обязательный для всех кооперативных 
объединений так называемый «образцовый» устав 
ссудо-сберегательного товарищества [5, с. 38]. Ми-
нистерство внутренних дел должно было утверж-
дать устав каждого подобного  товарищества.

25 января 1883 г. был обнародован Указ об уч-
реждении сельских банков и ссудо-сберегатель-
ных касс. Согласно ему, Министерство финансов  
и Министерство внутренних дел должны были чет-
ко установить новые правила организации и функ-
ционирования кооперативов. В 1885 г. сельские 
банки получили в качестве своей правовой базы от-
дельный нормальный устав, на основе которого они 
обязаны были выстраивать свою деятельность.

Власть постепенно создавала целую систему 
надзорных органов. Так, в 1889 г. был организован 
институт земских начальников, которые контро-
лировали кооперативные товарищества. Однако 
надзорные функции государства не преследовали 
цели её экономического удушения. Главным об-
разом они носили политический характер. Власть  
не хотела конкуренции в этой сфере. В то же вре-
мя, она разрешала в уставах демократические про-
цедуры. Любой желающий мог свободно вступить  
в кооператив, для этого не требовалось разрешения 
от государственной инстанции или от какого-либо 
чиновника [6, л. 34–35 об.].

Развитие экономики страны и кооперативного 
движения  в условиях рынка требовало от прави-
тельства перейти от утверждения отдельных ко-
оперативных уставов к созданию общего коопе-
ративного законодательства. Над этим вопросом 
интенсивно работало Министерство финансов  
во главе с С. Ю. Витте. Результатом этой работы 
стало утверждение правительством в июне 1895 г.  
законодательного акта «Положение об учреждени-
ях мелкого кредита» [7, л. 3]. Оно определяло следу-
ющие формы организации кредитных товариществ: 
ссудо-сберегательные товарищества, простые кре-
дитные товарищества без паевых взносов и сель-
ские, волостные, станичные банки (кассы). 

Данное положение устанавливало организаци-
онные формы их деятельности. Устанавливалась 
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система контроля над ними. По замыслу власти 
кооперативные организации должны были помочь  
и беднейшим слоям крестьянства в развитии своего 
хозяйства. Например, получить на льготных усло-
виях ссуды для закупки необходимых сельскохо-
зяйственных орудий труда, семян, рабочего скота,  
а также получать проценты от своих вкладов. 

В 1896 году были принят рекомендательный «об-
разцовый» устав кредитного товарищества и но-
вый устав ссудо-сберегательного товарищества [8,  
л. 13]. В этих законодательных актах оговаривалось, 
что руководство товариществом возможно посред-
ством коллективного управления равноправных 
членов кооперативов. Все важные вопросы должны 
были решаться на общем кооперативном собрании,  
в присутствии всех  членов кооператива и на осно-
ве принципа самоуправления.

На собрании избирались члены правления. Ут-
верждались принципы и алгоритм работы коопера-
тива, механизм реализации проведениякредитных, 
торговых и иных операций. На общем собрании 
зачитывались, обсуждались и утверждались отчёты 
работы членов кооперативного правления.

К середине 90-х гг. ХIХ века в России функцио-
нировало более тридцати различных видов уставов, 
которые в дальнейшем способствовали быстрому 
росту кооперативных организаций и их союзных 
объединений.

Во второй половине 90-х гг. ХIХ века быстрое 
развитие получила законодательная база союзных 
кооперативных объединений. В 1896 г. в г. Москве 
был организован Союз потребительских обществ.  
В следующем году Министерство внутренних дел 
утвердило обязательный для исполнения всеми коо-
перативными объединениями «нормальный»  устав 
потребительских обществ. Нарушение пунктов 
устава не допускалось под угрозой ликвидации то-
варищества. Это вело к ужесточению администра-
тивного контроля и ограничению самостоятельно-
сти кооперации.

Главным положительным моментом стало то, 
что, согласно уставу, потребительские общества 
должны были способствовать своим членам приоб-
ретать товары по доступным ценам. Губернаторам 
предоставлялось право утверждать потребительские  
объединения, ставя в известность Министерство 
внутренних дел.

Министерство земледелия и государственных 
имуществ в феврале 1898 года утвердило нормаль-
ный устав сельскохозяйственных обществ, который 
определял порядок их учреждения и функциониро-
вания [9]. Разрешение на открытие сельскохозяй-
ственных обществ, не выходящих за границы гу-
бернии, по-прежнему принадлежало губернатору. 
Устав 1898 г. лишь отчасти способствовал росту 
численности сельскохозяйственных кооперативов, 
которые так и не смогли выйти за рамки культур-
но-просветительской деятельности, рассчитанной, 
главным образом, на зажиточные слои населения.

Анализ кооперативного законодательства по-
казывает, что тот или иной вид кооперации нахо-
дился в ведении различных министерств, которые 
регламентировали нормальными уставами порядок 
возникновения и характер деятельности кооперати-
вов. Например, Министерство внутренних дел ве-
дало потребительской кооперацией, Министерство 
финансов — кредитной, Министерство торговли  
и промышленности — молочными артелями, Ми-
нистерство земледелия и государственных иму- 
ществ — сельскохозяйственными товариществами. 

К началу ХХ века процесс создания и правово-
го регулирования Союзов различных форм и видов 
кооперации шел медленно. В 1898 году с большим 
трудом был оформлен Московский союз потре-
бительских обществ, который впоследствии был 
переименован в Центросоюз. Только в 1911 году 
был принят примерный устав кредитных союзов,  
а в 1912 году был утверждён первый союзный устав 
потребительских обществ. Иные виды кооперации 
так и не получили, вплоть до 1917 года, права созда-
вать собственные союзные объединения.

Правительство в 1899 г. опубликовало  перера-
ботанное на основе западного права гражданское 
уложение, которое способствовало снятию адми-
нистративных ограничений при организации коо-
перативов и их объединений. Однако на практике 
административные ограничения сохранялись в дей-
ствии.

В первое десятилетие ХХ века наблюдается мас-
совый подъем кооперативного движения. Коопера-
ция все больше стремилась к автономности, само-
стоятельности, независимости и самодостаточности. 
Этот подъем кооперации тормозился администра-
тивным произволом власти. Данное обстоятель-
ство закономерно вызывало протест кооператоров, 
которые всё настойчивее добивались принятия 
общекооперативного законодательства, явочного 
порядка учреждения кооперативов, свободы в орга-
низации кооперативных союзов и проведения своих  
съездов.

В этих условиях намечается переход к ново-
му этапу в развитии российского кооперативного 
законодательства. Правительство разрабатывает  
и принимает в июне 1904 года «Положения об орга-
низации мелкого кредита». Создается общегосудар-
ственный административный орган — Управление 
по делам мелкого кредита. Министерству финансов 
и Государственному банку было поручено способ-
ствовать работе кредитных учреждений в России  
и контролировать их деятельность. 

Образование, контроль и ревизия годовых отче-
тов ссудо-сберегательных и кредитных товариществ, 
на основании образцовых уставов, предоставлялось 
Земским управам [10, л. 14 об.]. Министерского раз-
решения больше не требовалось, что значительно 
сокращало сроки организации кооперативов. Вкла-
ды не могли быть отчуждены и передавались по на-
следству с процентами по ним.

Период с 1865 года по 1905 год является началь-
ным этапом развития кооперативного движения.  
В этот период идет организационно-правовое 
оформление кооперативного движения, появляют-
ся первые законодательные акты и первые различ-
ного вида кооперативные организации. С увели-
чением численности кооперативных товариществ 
формируются условия к появлению кооперативных 
объединений союзного масштаба. В рамках форми-
рующегося, противоречивого, еще не устойчивого 
правового пространства суждено было развиваться 
кооперации. Утверждённые властью для каждого 
вида кооперации свои юридические нормы опре-
деляли цели и характер деятельности кооперации, 
порядок контроля и регулирования её со стороны 
государственных органов. 

В ходе первой буржуазно-демократической ре-
волюции и начавшихся аграрных преобразований 
власть вынуждена была пойти на смягчение своей 
политики в области кооперации. Столыпинское пра-
вительство, разрушая общину, бывшую основой со-
циально-экономической организации крестьянства 
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в предшествующий период, одновременно сделало 
первый шаг по пути создания общекооперативно-
го законодательства, провозгласив определённую 
свободу в создании кооперативных общественных 
объединений, воспринимавшихся многими как аль-
тернативные общине учреждения. 

4 марта 1906 г. правительством принимаются 
«Временные правила об обществах и союзах», со-
держащие в себе лишь ограниченный набор под-
линно демократических принципов (явочный 
порядок открытия обществ и возможное закры-
тие их по решению суда отсутствовали) [11]. Они 
разрешали свободную договорную форму орга-
низации кооперативов, но с последующим обя-
зательным оформлением юридического лица. В про-
тивном случае было невозможно совершать торговые  
и иные операции. Право на открытие кооперати-
вов по-прежнему оставалось за губернатором, ко-
торый скрупулезно изучал союзный устав и спи-
сок учредителей на предмет их неблагонадёжности.  
В свою очередь, Министерство внутренних дел могло 
по своему усмотрению закрыть уже существующее 
товарищество или союз, если они будут экономиче-
скую деятельность совмещать с политической. Пра-
вительственным законом вводились определённые 
меры предосторожности при организации коопера-
тивных общественных собраний. В обязательном по-
рядке на них должен был присутствовать кто-то из 
полицейских чинов, контролировавший ход собра-
ния, состав его делегатов (запрещалось присутствие 
представителей политических партий и иных обще-
ственных организаций) и тематику обсуждаемых ис-
ключительно кооперативных вопросов. Обсуждение 
политических событий сразу же пресекалось вплоть 
до закрытия собрания, а в случае неповиновения — 
и самого кооператива [12, л. 71].

С этого времени кооперативное движение на-
чинает носить массовый характер, что выражается  
в быстром количественном росте кооперативов  
и небывалой активности масс по их созданию.  
Многочисленные кооперативные организации вы-
ступают с инициативой создания крупных союзных 
объединений. В различных российских регионах 
проходят кооперативные съезды, на которых коо-
ператоры выступают с предложениями о создании 
не только краевых, но и всероссийских союзных 
организаций. Звучат предложения о совершенство-
вании кооперативного законодательства по пути 
демократизации, выработке единых принципов  
и правовых норм деятельности кооперативов.

В период первой буржуазно-демократической 
революции и в первые годы после неё, под давле-
нием общества власть активизирует работу по за-
вершению кодификации кооперативного законо-
дательства. Последующие законодательные акты 
определили основные структурные элементы коо-
перативной системы, формы и виды кооперативных 
объединений, векторные пути развития. Однако на-
следие предыдущего этапа сохранялось в развитии 
кооперативного законодательства. Не могло быть  
и речи о полной самостоятельности и автономности 
кооперации. В последней власть видела угрозу сво-
ему политическому существованию и в подтверж-
дение тому были революционные события, проис-
ходящие в стране. Далеко не все кооперативные 
объединения заявляли о своей политической ней-
тральности. 

Власть стремилась не допустить кооператоров 
к политическому управлению страной, но в эко-
номической сфере кооперации предоставлялась 

экономическая свобода. Это способствовало коли-
чественному росту кооперативного движения, ко-
торое все активнее привлекало и беднейшие слои 
населения, что способствовало их выживаемости  
в условиях рынка.

Российской кооперации было тесно развиваться 
в рамках существующего кооперативного законо-
дательства с его административными издержками, 
ограничивающими свободу развития кооператив-
ного движения. Российские кооператоры, на сво-
их всероссийских и региональных кооперативных 
съездах, постоянно требовали от правительства раз-
работки и принятия единого кооперативного зако-
на, а также совершенствования действующих нор-
мативных актов.

Только в 1911 году был принят Закон о союзах 
кредитных кооперативов, который содержал еди-
ные принципы и нормы, расширявшие сферу дея-
тельности и предоставлявший кооперативам права 
юридических лиц. Контроль над кредитными коопе-
ративными учреждениями по-прежнему оставался 
в ведении Комитета министров.

Всероссийские кооперативные съезды с 1908 го- 
да начинают проходить на регулярной основе 
(апрель 1908 г., март 1912 г., август 1913 г.). В их 
работе принимают участие сотни представителей 
кооперации из разных уголков страны. Бурно об-
суждались вопросы, связанные с выработкой более 
эффективных путей, принципов развития коопера-
ции, единство правового пространства.

На первом всероссийском съезде, прошедшем 
в г. Москве, единогласно было принято решение 
о разработке нового, единого для всех видов коо-
перативных объединений  кооперативного закона. 
Проект должен был незамедлительно представ-
лен правительству для ознакомления и доработки  
с последующим его принятием. Закон должен был 
предоставить кооперации самостоятельность и ав-
тономность в решении основных кооперативных 
вопросов и заменить разрешительный порядок от-
крытия кооперативов на заявительный (явочный). 
Он должен был обеспечить свободу организации 
кооперативных союзных объединений. 

Значительная активизация кооперативного 
движения (после первого кооперативного съезда), 
ставшего ареной борьбы представителей различ-
ных политических сил российского государства, 
обеспокоила соответствующее министерство. Так, 
в циркулярных письмах, рассылаемых местным ад-
министративным органам департаментом полиции 
(за 1909 г.), настойчиво указывалось на «…нежела-
тельно широкое развитие кооперативного движе-
ния, выражающегося в образовании на легальных 
основаниях добровольных самоуправляющихся  
и построенных на демократическом и трудовом на-
чале союзов» [13, л. 262]. Во исполнение этих ре-
комендаций губернатор города Тобольска поста-
вил в известность уездных исправников о том, что  
«…революционеры стремятся использовать коопе-
ративное движение в целях создания будущих бо-
евых кадров на случай вооружённого восстания, 
имея в виду, что кооперативные предприятия, об-
ладающие миллионными капиталами, представляют 
громадный источник денежных средств». Однако 
остановить набиравшее силу кооперативное дви-
жение было уже невозможно, о чём свидетельству-
ют последующие всероссийские и региональные  
съезды.

В марте 1912 г. в  Петербурге состоялся второй 
Всероссийский кооперативный съезд, на котором 
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обсудили разработанный, единый для всех видов 
кооперации, проект кооперативного закона. В нем 
закреплялась свобода в организации кооператив-
ных союзов и заявительный порядок открытия 
низовых кооперативных организаций. В этом году  
и последующие периоды наблюдается рост коопе-
ративных организаций и увеличение численности 
в них.

Так, в Сибири по соглашению с губернатором  
г. Томска и с разрешения Министерства финан-
сов в г. Томске 22–24 июня 1912 г. прошёл съезд 
представителей учреждений и инспекторов мелко-
го кредита Западной Сибири. В повестке заседа-
ния съезда стояли организационные и финансовые 
вопросы. Особое внимание было уделено поиску 
наиболее эффективных форм союзных организа-
ций (губернских, уездных или других), выявлению 
степени влияния учреждений мелкого кредита  
на крестьянское хозяйство и его наилучшей защи-
те от ростовщического капитала, а также развитию 
системы кредитования [14, л. 4–5].

На третьем Всероссийском кооперативном съез-
де, состоявшемся в августе 1913 г. в г. Киеве, за-
конопроект ещё раз подвергается обсуждению. 
Кооператоры требовали явочного порядка учреж-
дения кооперативов, предоставления кооперативам 
права свободного объединения в союзы, признания  
за кооперативами права заниматься не только эко-
номической деятельностью, но и культурно-про-
светительской. Для разработки законопроекта была 
избрана специальная комиссия, которая в 1915 г. за-
кончила свою работу. Было разработано «Положе-
ние о кооперативных товариществах и их союзах» 
для внесения в Государственную думу. Положение 
вобрало в себя всё позитивное, что было накоплено 
в отечественной и мировой практике кооператив-
ного движения. 

Несмотря на то, что законопроект удалось про-
вести в марте 1916 г. «…в порядке спешности» че-
рез Государственную думу, он так и не был одобрен 
Государственным советом. Правительство всячески 
противилось его принятию, так как исполнительную 
власть не устраивал явочный характер образования 
кооперативов и особенно их союзов. Проявивши-
еся разногласия между органами законодательной 
и исполнительной власти свидетельствовали о пол-
ном отсутствии согласованной и целенаправленной 
политики в сфере правового регулирования коопе-
ративного движения, о полярности кооперативных 
представлений сторонников и противников коопе-
рации по поводу определения места и роли этого 
движения. Правда, при существующем политиче-
ском строе трудно было ожидать чего-либо другого. 

В свою очередь, департамент полиции, напуган-
ный всё возрастающей политизацией кооператив-
ного движения, ростом его союзного строительства, 
категорически был против принятия этого зако-
нопроекта. В своих многочисленных циркулярных 
письмах он настоятельно рекомендовал государ-
ственным органам не утверждать этот закон как 
представляющий угрозу существующему строю.  
В результате наметившегося противостояния по этому 
вопросу правительством был распущен Центральный 
кооперативный комитет как незаконно созданный  
и функционирующий орган. В департамент полиции 
был вызван председатель комитета Зельгейм В. П., 
которому было сообщено о закрытии центрального 
кооперативного комитета «…как учреждения неза-
конного», с привлечением к уголовной ответственно-
сти всех его учредителей [15, л. 117]. 

Вопрос о политической лояльности коопера-
ции был одним из принципиальных с позиции от-
ношения власти к кооперативному движению.  
В годы первой мировой войны соотношение сил  
и идеологические представления в кооперации ка-
чественно меняются. От политической нейтрально-
сти кооперация постепенно переходит к открытой 
политической оппозиции к государственной власти.  
В секретном циркулярном письме департамента по-
лиции губернаторам и градоначальникам от 3 ноя-
бря 1915 г. говорилось, что «…по полученным све-
дениям, Московский центральный кооперативный 
комитет рассылает во все кооперативные учрежде-
ния империи воззвание, заключающее в себе, наря-
ду с резкой критикой деятельности правительства, 
идею о необходимости, для успеха работы обще-
ственных организаций, проведения в жизнь поли-
тических свобод, народного представительства, из-
бранного на основе всеобщего и равного для всех 
избирательного права и ответственного перед наро-
дом правительства. Воззвание заканчивается при-
зывом к объединению кооперативных учреждений 
в одну могучую организацию, с пояснением, что 
кооперативы только в таком случае могут представ-
лять собой в мирное время действительную силу, 
а в годину великих испытаний явиться спасением 
родины. Сообщая об изложенном, имею честь про-
сить Ваше Превосходительство не отказать в при-
нятии, по соглашению с жандармским надзором, 
мер к изъятию из обращения данного воззвания» 
[16, л. 88]. 

В «Записке о кооперативном движении» от  
1916 г. Департаментом полиции обращалось внима-
ние на то, что «…среди возникающих повсеместно 
кооперативных учреждений сгруппировались пред-
ставители революционных и левых партий, которые 
всемерно отвлекают кооперативы на путь полити-
ческой борьбы» [17, л. 48]. Департамент напрямую 
связывал размах кооперативного движения с рево-
люционными настроениями, охватывающими мас-
сы. Поэтому кооперация была поставлена под все-
объемлющий контроль власти и полиции. 

Только после свержения самодержавного прави-
тельства в феврале 1917 г. кооперация освобожда-
ется от чрезмерной опеки государства. Временное 
правительство издает 20 марта 1917 г. единый обще-
кооперативный закон «Положение о кооператив-
ных товариществах и их союзах», предоставляющий 
наконец кооператорам право самостоятельности  
и автономии, право регистрировать кооперативные 
организации явочным порядком. Разрешительная 
административная система упразднялась, а реги-
страция кооперативов была поручена судебной си-
стеме. В течение месяца суд должен был вынести  
решение о разрешении или об отказе в регистра-
ции кооператива с мотивированным заключением 
[18]. Практически все другие нормативные акты  
в отношении кооперации упразднялись. Разре-
шалось в упрощенном явочном порядке создавать  
и кооперативные союзы.

В развитии положений данного закона от 20 мар- 
та 1917 г. было издано 21 июня 1917 г. постанов-
ление о регистрации товариществ, обществ и со-
юзов. Согласно ему, при окружных судах должны 
были быть организованы регистрационные отделы, 
в которых велись особые реестры кооперативных 
товариществ и их союзов. В месячный срок со дня 
поступления заявления о регистрации должно было 
быть постановлено или о внесении кооператива 
в реестр, или об отказе в регистрации. Отказ мог 
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последовать лишь в случае несоответствия устава 
действующим законам. Отказ в регистрации мог 
быть обжалован вышестоящей судебной инстан-
цией, причём каждой инстанции предоставлялось  
не больше месяца для рассмотрения жалобы.  
В противном случае кооперативное объединение ав-
томатически заносилось в реестр. О состоявшейся 
регистрации, а также о ликвидации кооперативных 
организаций делались публикации в официальных 
изданиях. В интересах третьих лиц, вступающих  
в сделки с кооперативными товариществами или 
союзами, всё делопроизводство по регистрации 
объявлялось открытым для обозрения всех желаю-
щих [19, л. 16]. 

Следующим важным законодательным актом 
Временного правительства, относящегося к право-
вому регулированию кооперативного движения, 
стало постановление от 1 августа 1917 г. «О съез-
дах представителей кооперативных учреждений». 
Необходимость постоянной организации таких 
съездов как представительного постоянного органа 
русской кооперации были выдвинуты ещё третьим 
Всероссийским кооперативным съездом. Съезды 
представителей кооперативных учреждений и их 
Советы имели своей целью защиту и представи-
тельство интересов кооперативной системы и осу-
ществление идейно-организационного руководства 
ею в области идеологической, пропагандистской, 
исследовательской и культурно-просветительской. 
Хозяйственная деятельность из ведения съездов ис-
ключалась. В революционных российских условиях 
и разгоревшейся гражданской войны эти учрежде-
ния, особенно в Западной Сибири, сделались цен-
трами политической организации кооперативных 
сил, выступающих против советской власти [20]. 
Однако все эти кооперативные законодательные 
акты применялись в течение короткого периода 
времени и не могли создать перспективные условия 
для налаживания механизма развития кооператив-
ного движения.

В завершение исследования автор констатиру-
ет, что с момента своего возникновения взаимоот-
ношения кооперации с государственной властью 
были пронизаны борьбой за своё существование 
путём требований, предъявляемых к правительству 
(ходатайства о проведении в жизнь единого коопе-
ративного закона и т.п.). В процессе исследования 
установлено, что развитие кооперативного движе-
ния проходило в условиях борьбы следующих век-
торных направлений: административно-консерва-
тивного и либерально-демократического. Первое 
основывалось на установлении почти тотального 
контроля и централизации системы государствен-
ного управления кооперацией. Второе отстаивало 
демократические тенденции развития кооперации, 
включающие в себя принципы добровольности, 
равноправия, самоуправления, самофинансирова-
ния, образование явочным порядком и другие.

В результате напряжённой политической, соци-
ально-экономической деятельности власти и коопе-
ративного движения в период со второй половины 
XIX века по март 1917 г. были выработаны и за-
креплены в нормативных документах и законода-
тельных актах основные принципы и механизмы 
функционирования кооперативных организаций. 
Важнейшими нормативными документами, регули-
рующими практическую деятельность кооператив-
ных объединений до марта 1917 г., были их уставы. 
Их критический анализ позволил выявить про-
тиворечивость в осуществлении государственной 

властью кооперативной политики, направленной, 
главным образом, на создание законодательных  
и административных ограничений, мешающих ко-
оперативной деятельности. Ярким подтверждением 
этого стало всяческое затягивание вопроса о раз-
решении союзного кооперативного строительства 
и откладывание принятия единого кооперативно-
го закона, вбирающего в себя демократические 
принципы кооперативного устройства. До февраля  
1917 года государственная власть стремилась лю-
бой ценой сохранить за собой надзорные функции,  
с целью постоянного контроля кооперативного дви-
жения, чтобы оно не переросло в оппозиционное 
власти политическое движение.

Кроме того, в процессе противоречивой законо-
дательной эволюции кооперативного движения до-
революционного периода прослеживаются следую-
щие  два основных этапа: 

1) с 1865 г. по 1905 г. — период неспешной вы-
работки законодательной политики государства  
по пути централизованного регулирования и орга-
низационного развития кооперативного движения, 
выработки подконтрольных власти механизмов де-
ятельности кооперативов посредством разработки  
и принятия отдельных типовых кооперативных 
уставов;

2) с 1905 г. по 1917 г. — период принятия норма-
тивно-правовых актов, регулирующих порядок об-
разования и деятельности кооперативных союзов; 
сочетания административного и демократического 
направлений в развитии кооперативного движе-
ния, а также период завершения законодательного 
оформления кооперации, вершиной которой стал 
единый кооперативный закон от 20 марта 1917 г. 
«Положение о кооперативных товариществах и их 
союзах», который обусловил быструю динамику 
развития кооперативных объединений, вовлекаю-
щих в свой состав почти половину крестьянского 
населения страны.
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