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Н.В. Сильченко, Р.Р. Байтасов 

ПРАВОВАЯ  ПРИРОДА  АКТОВ ОРГАНОВ, ВЫПОЛНЯВШИХ  
ФУНКЦИИ ПРАВИТЕЛЬСТВА  БЕЛОРУССКОЙ ССР В 1919 - 1922 ГГ. 

Исторические условия образования БССР, международная обстановка, внут-
реннее положение в 1919-1922 гг. обусловили тот факт, что в течение первых лет 
существования Советской Беларуси правительственные функции выполняли раз-
личные органы.  Типичный для советских республик в период после октябрьского 
переворота (вплоть до 1946 г.) правительственный орган – Совет Народных Ко-
миссаров – в Белорусской ССР был образован лишь 18 декабря 1920 г. Первым 
правительством БССР было  Временное рабоче-крестьянское советское правитель-
ство, образованное 31 декабря 1918 г.  В декабре 1918 г. ЦК РКП (б) в качестве 
«противоядия» против Белорусской Народной Республики, провозглашенной 25 
марта 1918 г., принял решение об образовании БССР.  27 декабря 1918 г. в Народ-
ном комиссариате по делам национальностей РСФСР (нарком И.В.Сталин) с уча-
стием руководящих партийных и советских работников Северо-Западной области 
РСФСР, Белорусского национального комиссариата были обсуждены вопросы о 
территории республики, структуре и составе правительства, подготовлен проект 
Манифеста о провозглашении БССР, обсуждены кандидаты в состав Временного 
советского правительства и другие вопросы, связанные с подготовкой к созданию 
БССР. 

Необходимым объявить самостоятельную Социалистическую Республику 
Белоруссии было поручено VI Северо-Западной областной конференции РКП(б), 
открывшейся 30 декабря 1918 г. в Смоленске и объявившей себя I съездом комму-
нистической партии (большевиков) Белоруссии.  I съезд коммунистов Беларуси 
выбрал руководящий орган – Центральное бюро (ЦБ КП(б)Б), которое 31 декабря 
1918 г. обсудило вопрос о территории ССРБ, составе Временного правительства и 
обнародовании Манифеста о провозглашении БССР.  1 января 1919 г. в опублико-
ванном от имени Временного советского правительства Манифесте было провоз-
глашено об образовании независимой Социалистической Советской Республики 
Белоруссии.  В соответствии с принятой 3 февраля 1919 г. I съездом Советов рабо-
чих, крестьянских и красноармейских депутатов Конституцией БССР выполнение 
правительственных функций возлагалось на Малый и Большой Президиумы ЦИК 
БССР (ст.27-29). 

В феврале 1919 г. по инициативе В.И.Ленина произошло слияние ССР Бело-
руссии и Литовской ССР в Литбел ССР. В этой республике с 28 февраля 1919 г. до 
19 июля 1920 г. высшим органом государственного управления являлся Совет На-
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родных Комиссаров.  В соответствии с декретом ВЦИК РСФСР от 1 июня 1919 г. 
армии всех советских республик, в том числе Литбел ССР, вошли в вооруженные 
силы РСФСР под единым командованием. Одновременно было объединено управ-
ление Советами народного хозяйства, финансами и комиссариатами труда этих 
республик. Руководство объединенными отраслями сосредотачивалось в соответ-
ствующих органах РСФСР. 

После освобождения территории Беларуси от польских войск в Минске 31 
июля 1920 г. на торжественном заседании Минского губернского военно-
революционного комитета, Минского губернского комитета компартии Литвы и 
Белоруссии, представителей общественных организаций была принята «Деклара-
ция о провозглашении независимости Социалистической Советской Республики 
Белоруссии», в которой указывалось, что впредь до созыва Всебелорусского съезда 
Советов высшая власть в республике принадлежит Военно-революционному коми-
тету. В ней указывалось, что ССРБ передает на время революционных войн все 
свои вооруженные силы в распоряжение единого командования вооруженных сил 
всех советских республик, будет согласовывать свои дипломатические выступле-
ния с РСФСР и установит единый хозяйственный план с РСФСР и другими совет-
скими республиками. 

II Всебелорусский съезд Советов, открывшийся в Минске 13 декабря 1920 г. 
принял «Дополнения к Конституции ССР Белоруссии» в соответствии с которыми 
18 декабря 1920 г. был образован Совет Народных Комиссаров. Председатель СНК 
одновременно являлся председателем ЦИК.  II съезд Советов ССРБ признал, что 
республика является составной частью РСФСР. В его резолюции о восстановлении 
народного хозяйства (от 17 декабря 1919 г.) записано: «Российская Социалистиче-
ская Федеративная Советская Республика и Республика Белоруссия как ее состав-
ная часть...»1.  Из анализа этих событий следует, что в 1919-1922 гг. Белорусская 
ССР не была независимым государством — она являлась составной частью Совет-
ской России, ее автономией.  Органы, выполнявшие в разные годы функции прави-
тельства Советской Беларуси, были государственными органами республики, яв-
ляющейся составной частью РСФСР. 

Следующий важный фактор, влияющий на правовой статус правительства 
БССР в 1919-1922 гг. и в последующие годы, — это отношения правительства с 
высшими органами коммунистической партии. 

Первое правительство БССР – Временное рабоче-крестьянское правительст-
во – было сформировано ЦБ КП(б)Б по решению ЦК РКП (б). «Мы, Временное Ра-
боче-Крестьянское правительство Белорусской Советской независимой Республи-
ки, поставленное на посты решением 1 съезда Коммунистической партии Белорус-
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ской Республики и волей Советов Белоруссии...»2 говорится в Манифесте о провоз-
глашении БССР.  Выполнявшие в соответствии с Конституцией БССР 1919 г. 
функции правительства Малый и Большой Президиумы ЦИК были избраны на сес-
сии ЦИК. Однако их персональный состав был определен ЦБ КП(б)Б. Так, на пер-
вом заседании ЦИК 5 февраля 1919 г. с докладом «О конструкции ЦИК» выступил 
секретарь ЦБ КП(б)Б  В.Г.Кнорин, внесший от фракции большевиков предложение 
по составу  Малого и Большого Президиумов ЦИК. 

Коммунистической партией было сформировано и правительство Литбел.  
После вторичного (31 июля 1920 г.) провозглашения независимости БССР 

правительство сохранило свое положение производного, вторичного органа по от-
ношению к ЦБ КП(б)Б. Процесс формирования и организации деятельности СНК, 
образованного в соответствии с принятыми  II Всебелорусским съездом Советов 
Дополнениями к Конституции, осуществлялись под непосредственным руково-
дством ЦБ КП(б)Б. В партийных органах рассматривался вопрос о наименовании 
правительства, обсуждался состав СНК, намечались кандидатуры председателя и 
членов правительства. ЦБ КП(б)Б обсудило порядок взаимоотношений СНК с ЦИК 
и Президиумом ЦИК. Вся практическая деятельность СНК БССР направлялась ЦБ 
КП(б)Б. 

Таким образом, реальная власть в БССР в 1919-1922 гг. находилась в руках 
центральных органов коммунистической партии, а правительство носило фасад-
ный характер, оформляло решения партийных органов.  Что касается верховной 
государственной власти, то она реализует всю совокупность ее полномочий по-
средством осуществления отдельных функций, т.е. распадается как бы на более 
мелкие власти. Среди них выделяются:  1) власть учредительная, т.е. право уста-
навливать конституцию государства, определять устройство верховной власти, ос-
новные права и обязанности граждан;  2) власть законодательная, т.е. право уста-
навливать общеобязательные юридические нормы;  3) исполнительная (правитель-
ственная) власть, т.е. право проводить в жизнь общеобязательные правила поведе-
ния;  4) власть контрольная, т.е. право контролировать, проверять осуществление 
властных полномочий всеми ветвями власти;  5) власть судебная, т.е. право осуще-
ствлять правосудие3. 

Временное правительство объявило себя высшим органом власти в респуб-
лике.  Постановлением, принятым на его первом заседании 8 января 1919 г.4, оно 
соединяло в себе функции органа исполнительной и законодательной власти.  За-
конодательные полномочия Временное правительство БССР возложило на себя 
своим постановлением, в котором говорилось: «Все до сих пор изданные прави-
тельством  Российской Социалистической Федеративной Советской Республики 
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декреты, постановления и распоряжения <···> остаются в полной силе. Впредь все 
новые законы и распоряжения будут исходить от Временного Рабоче-
Крестьянского Советского правительства Белоруссии и ни один орган Советской 
власти не имеет права, помимо Временного правительства Белоруссии, издавать и 
проводить в жизнь какие либо решения законодательного характера»5. 

Временное правительство издавало декреты, имеющие силу закона. Так, 30 
января 1919 г. был издан декрет об учете, сборе и передаче в введение комиссариа-
та просвещения БССР культурных ценностей6. Оно принимало также постановле-
ния и распоряжения, инструкции, которые определяли направление и являлись 
юридической базой деятельности комиссариатов и местных органов власти рес-
публики. В качестве директивных документов оно рассылало советским учрежде-
ниям и общественным организациям республики телеграммы. Например, теле-
граммой от 21 января 1919 г. об образовании Совнархоза БССР всем организациям 
и учреждениям, имевшим отношения с Совнархозом Западной Коммуны предпи-
сывалось продолжать такие отношения с СНХ ССРБ7. Кроме этого Временное пра-
вительство обладало учредительной властью. От его имени был опубликован Ма-
нифест, в котором говорилось: «С сегодняшнего дня Белорусская Советская Рес-
публика становится республикой трудового народа рабочих, крестьянской бедноты 
и красноармейцев Белоруссии» и «Отныне вся власть на Белоруссии принадлежит 
только Советам рабочих, крестьянских, батрацких и красноармейских депутатов». 
Трудящиеся Беларуси становились «свободными и полноправными хозяевами сво-
бодной, независимой Белорусской Социалистической Советской Республики»8. По 
своей сути, Манифест — это конституционный акт, провозгласивший независи-
мость БССР, юридически закрепивший основы общественного и государственного 
строя республики. 

В соответствии с Конституцией БССР 1919 г., верховная власть в республике 
принадлежала съезду Советов, а в период между съездами — Центральному Ис-
полнительному Комитету (ст. 6). 

ЦИК Советов ССРБ, согласно ст. 23 Конституции, объявлялся высшим зако-
нодательным, распорядительным и контролирующим органом республики. Он оп-
ределял общее направление деятельности рабоче-крестьянского правительства и 
всех органов Советской власти, объединял и согласовывал работу по законодатель-
ству и управлению, наблюдал за проведением в жизнь Конституции, постановле-
ний съездов Советов Беларуси и центральных органов Советской власти (ст. 24). 
ЦИК образовывал Малый и Большой Президиумы для общего управления делами 
республики и для руководства отдельными отраслями управления (ст. 27). При 
этом Малый Президиум объявлялся единым и общим для этих двух органов 
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(ст. 28). Ст. 29 гласила, что Большому Президиуму принадлежит общее управление 
делами ССРБ. В осуществление этой задачи, в соответствии со ст. 30 Большой 
Президиум издавал декреты, распоряжения, инструкции и вообще принимал все 
меры, необходимые для правильного и быстрого течения государственной жизни. 

Исходя из ст. 29 Конституции 1919 г., многие исследователи считают, что 
правительством БССР в тот период являлся Большой Президиум. Такое мнение не-
верно.  Функции правительства выполняли Малый и Большой Президиумы. Это 
вытекает из смысла ст. 27 и персонального состава Малого Президиума. Малый 
Президиум состоял из председателя (он же комиссар по военным делам), двух чле-
нов (комиссары по иностранным и внутренним делам) и секретаря ЦИК. В Боль-
шой Президиум ЦИК вошли 15 народных комиссаров, председатель Совнархоза и 
председатель Коллегии по делам пленных и беженцев. 

Малый Президиум, как единый и общий орган для ЦИК и Большого Прези-
диума ЦИК, являлся оперативным органом власти. Наряду с решением внутриор-
ганизационных вопросов деятельности ЦИК и его Большого Президиума он по 
собственной инициативе или по поручению этих органов решал неотложные теку-
щие дела общего управления республикой или руководства отдельными сторонами 
ее общественной жизни, в том числе и законодательного характера. Так, им был 
издан Продовольственный декрет ЦИК БССР (8 февраля 1919 г.), запрещавший за-
купку и продажу хлеба в пределах Беларуси частным лицам, принято постановле-
ние Президиума ЦИК БССР о правах продовольственных органов, которым пред-
писывалось всем Советам и Ревкомам ССР Белоруссии согласовывать свою работу 
с работой продорганов, считаясь с наличием продовольственной диктатуры9. 
Большой Президиум ЦИК провел только четыре заседания, рассмотрев на них 37 
вопросов, в основном организационного и финансового характера. Он принял так-
же ряд законодательных актов, в частности,  Положение о выборах в волостные и 
сельские Советы10. 

По своему составу СНК Литбел не имел существенных различий с Большим 
Президиумом ЦИК БССР. Он официально утвердил название республики — Со-
циалистическая Республика Литвы и Белоруссии, название правительства — рабо-
че-крестьянское правительство Социалистической Советской Республики Литвы и 
Белоруссии, флаг и герб республики. СНК Литбел проводил национализацию част-
ных промышленных предприятий (декрет «О порядке национализации и секвестре 
промышленных предприятий на территории Литвы и Белоруссии» от 24 марта 
1919 г.), транспорта, банков, облагал население чрезвычайным налогом. Так, в со-
ответствии с постановлением СНК Литбел от 19 марта 1919 г. о взыскании чрезвы-
чайного революционного налога в г. Минске предусматривалось: «лиц не внесших 
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установленной трети суммы, указанной в повестке губернского финотдела до 30 
марта, выслать на принудительные работы» 11.  

В соответствии с Декларацией о провозглашении независимости БССР с 31 
июля 1920 г. высшую власть в республике осуществлял Военно-революционный 
комитет (ВРК). Как чрезвычайный орган власти, функции которого зависели от об-
становки и были ограничены во времени, он, в отличие от обычных правительст-
венных органов, был простым по структуре и малочисленным по составу. В него 
входили шесть человек. Руководители его отраслевых отделов, которые 26 августа 
1920 г. были переименованы в комиссариаты, в состав ВРК не входили. 

ВРК был предназначен для организации Советской власти на местах, подго-
товки созыва съезда Советов, помощи и поддержки Красной Армии12. Основные 
акты ВРК ССРБ - приказы и циркулярные письма. Так, в приказе ВРК о принятии 
мер к улучшению снабжения продовольствием населения и Красной Армии гово-
рилось, что «неисполнение сего приказа будет рассматриваться как неисполнение 
боевого задания и виновные будут немедленно привлекаться к ответственности». 
Циркулярные письма издавались совместно с партийными органами. Например, 29 
октября 1920 г. уездным комитетам партии и ревкомам было направлено цирку-
лярное письмо ЦБ КП(б)Б и ВРК ССРБ об организации борьбы с бандитизмом13.  

18 декабря 1920 г. в БССР был образован Совнарком (СНК). Дополнения к 
Конституции 1919 г. возлагали на СНК общее управление делами БССР. Для осу-
ществления этой задачи он наделялся правом издания декретов, постановлений, 
распоряжений, инструкций, а равно правом принятия всех мер, необходимых для 
правильного и быстрого течения государственной жизни.  А.Т. Широков14 считает, 
что Дополнения к Конституции 1919 г. не называют СНК законодательным орга-
ном в узком смысле, т.е. органом, обладающим правом издавать акты высшей 
юридической силы, регулирующие важнейшие общественные отношения. Под 
декретами, постановлениями, распоряжениями и другими актами общереспубли-
канского значения следует понимать, по его мнению, нормативные акты, обяза-
тельные для исполнения на территории БССР всеми государственными учрежде-
ниями и гражданами. В соответствии с Конституцией СНК не имел права решать 
окончательно общие и принципиальные вопросы государственной жизни респуб-
лики, иначе говоря, вторгаться в сферу регулирования закона.  Этот вывод вытека-
ет и из других актов, регулирующих правовое положение СНК. Так, в п.3 Положе-
ния о СНК БССР от 5 февраля 1921 г. указывается, что «никакие органы, кроме 
Всебелорусского съезда Советов, ЦИК, его Президиума и СНК, не имеют права из-
давать акты общегосударственного значения». В этом же Положении отмечается, 
что все постановления и решения СНК, имеющие общеполитическое значение, 
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представляются на рассмотрение и утверждение ЦИК15. Здесь нельзя не согласить-
ся с А.Т. Широковым16, считающим, что Положение фактически лишало Совнар-
ком права издавать акты, относящиеся к категории законов, ибо закон всегда имеет 
ярко выраженное политическое значение. Кроме того, ЦИК БССР мог отменить 
или приостановить любое решение правительства. О всех принятых постановлени-
ях и решениях СНК должен был немедленно сообщать ЦИК. 

В 1922 г. было опубликовано пять декретов СНК17. Основной формой нормо-
творческой деятельности СНК стали постановления, в которых решались как об-
щенормативные вопросы, так и вопросы текущего оперативного управления. Не-
посредственное участие СНК в законодательной деятельности стало осуществлять-
ся лишь совместно с ЦИК, преимущественно путем издания совместных постанов-
лений ЦИК и СНК. Так, в 1922 г. ЦИК и СНК БССР в соответствии с решением ЦБ 
КП(б)Б об улучшении деятельности судебных органов и с учетом опыта РСФСР в 
организации системы народных судов приняли постановление о проведении в Бе-
ларуси частичной судебной реформы18.  

Необходимо отметить, что фактически совместные постановления ЦИК и 
СНК были постановлениями СНК, утвержденными Президиумом ЦИК. Дело в том, 
что в ЦИК БССР — высшем законодательном органе республики, не было внут-
реннего органа для подготовки и предварительного рассмотрения законопроектов. 
В 1922 г. СНК БССР издал декрет «О порядке рассмотрения и опубликования за-
конодательных и правительственных актов»19 в соответствии с которым, предвари-
тельное рассмотрение, согласование с действующим законодательством и редакти-
рование законопроектов, непосредственно принимаемых ЦИК и СНК, возлагалась 
на законодательно-кодификационный отдел Народного комиссариата юстиции, ко-
торый направлял подготовленные им законопроекты в ЦИК и СНК для оконча-
тельного рассмотрения и утверждения.  По решению Президиума ЦИК БССР зако-
нодательные акты, утвержденные СНК и Президиумом ЦИК, публиковались от 
имени ЦИК и СНК. 

Таким образом, органы, выполнявшие функции правительства Белорусской 
ССР в 1919-1922 гг. были по существу государственными органами республики, 
являющейся составной частью РСФСР, ее автономией;  носили фасадный харак-
тер, оформляли решения партийных органов, которые обладали всей полнотой 
власти в республике;  за этот период эволюционировали от органа, обладавшего 
формально всей полнотой власти в республике до органа, в соответствии с Допол-
нениями к Конституции 1919 г., хотя и обладающего законодательными полномо-
чиями, но не имеющего права решать окончательно общие и принципиальные во-
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просы государственной жизни республики, не имеющего права вторгаться в сферу 
регулирования закона.   

С изменением правового положения правительства соответственно измени-
лась природа правовых актов, издаваемых им.  

Опубликованный от имени Временного правительства Манифест фактически 
являлся конституционным актом, провозгласившим независимость БССР. Он соот-
ветствует всем признакам, которыми обладает Конституция20. По своему содержа-
нию и назначению Манифест представляет государственно-политический доку-
мент учредительного характера. Он учреждает институты социально-
политического и экономического строя, государственного устройства, непосредст-
венно выражает и оформляет самостоятельный этап развития государства и права, 
является основополагающим началом всей правовой системы республики, облада-
ет всеобъемлющим юридическим действием.  

Декреты Временного правительства имели силу закона, то есть обладали 
высшей юридической силой. Временное правительство принимало также поста-
новления, распоряжения, инструкции, которые определяли направление и являлись 
юридической базой деятельности комиссариатов и местных органов власти рес-
публики. 

В отличие от Временного правительства Малый и Большой Президиумы 
ЦИК по Конституции БССР 1919 г. не являлись высшей властью, не издавали кон-
ституционных актов. Для осуществления общего управления республикой Боль-
шой Президиум издавал декреты, распоряжения, инструкции. Декреты, издаваемые 
Малым и Большим Президиумами (издавались они от имени ЦИК) имели силу за-
кона. 

Полномочия правительства Литбел не были закреплены конституционно. Од-
нако анализ его деятельности и правовых актов, изданных им, позволяет констати-
ровать, что правовой статус СНК Литбел и природа его правовых актов такие же, 
как и у Большого Президиума ЦИК ССРБ. 

В соответствии с Декларацией о провозглашении независимости ССРБ, Во-
енно-революционный комитет обладал высшей властью в республике. Это был 
чрезвычайный орган власти на территории, часть которой была освобождена от 
польских войск, а на другой части происходили военные действия. Основным ак-
том ВРК ССРБ был приказ, неисполнение которого рассматривалось как неиспол-
нение боевого задания. ВРК издавал также совместные акты с партийными орга-
нами — циркулярные письма. 

На образованный в соответствии с Дополнениями к Конституции 1919 г. Со-
вет Народных Комиссаров возлагалось общее управление делами ССРБ. Для осу-



 9

ществления этой задачи СНК наделялся правом издания декретов, постановлений, 
распоряжений, инструкций, принятия всех мер, необходимых для правильного и 
быстрого течения государственной жизни. Вместе с тем, все решения СНК, имею-
щие общеполитическое значение, должны были утверждаться ЦИК БССР. ЦИК 
мог отменить или приостановить любое решение правительства. 
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